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FORORD

Samarbetet inom den europeiska unionen har utvidgats och fordjupats 6ver tiden och
dr numera mycket omfattande. Men hur mycket samarbete behévs det egentligen och
vad dr det man skall samarbeta om?

I en tidigare rapport har SLI analyserat frigan om jordbrukspolitiken fortfarande be-
hover vara gemensam. Analysen utmynnade i slutsatsen att argumenten for en
gemensam politik har forsvagats pa grund av unionens utvidgning och politikens
dndrade innehdll. Jordbrukspolitikens fortsatta utveckling understryker denna slut-
sats &n mer. Nér stoden inte ldngre &dr kopplade till produktionen stor de inte den inre
marknaden.

Att ta hansyn den inre marknadens funktion har varit en viktig aspekt vid utform-
ningen av den gemensamma lagstiftningen inom EU. Inom manga omraden har sjdlva
syftet med lagstiftningen varit just att marknaden skall fungera storningsfritt. Darfor
har en rad omraden dér nationell lagstiftning tros ha forsvarat handel 6ver tiden blivit
gemensamma.

Men &r det en sjdlvklarhet att all den lagstiftning som har vuxit fram, inte minst inom
livsmedelsomradet dar EU dessutom flyttat fram positionerna, dr nodvandig? Maste
livsmedel regleras gemensamt? I rapporten analyseras denna friga med utgangs-
punkt i tva fallstudier; hygienlagstiftningen och regleringen av nérings- och hilsopa-
stdenden.

Subsidiaritetsprincipen &r det redskap som anvénds for att avgora fragan. Subsidiari-
tetsprincipen har tillkommit som en politisk kompromiss som tilltalade bade anhing-
are och motstandare till en fortsatt centralisering. Den vaghet som underldttade de po-
litiska kompromisserna dr dock en nackdel nér principen ska anviandas i praktiken.
Darfor kompletteras den juridiska analysen med ekonomiska kriterier. Anna Isaksson
(Jur. kand.) &r huvudforfattare. Helena Johansson (Fil. dr. nationalekonomi) har bistdtt
i den ekonomiska analysen.

Lund, oktober 2005

Ewa Rabinowicz
Tf generaldirektor
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Inledning

Det ekonomiska och politiska samarbetet inom den europeiska unionen
(EU) ar omfattande. For jordbruk, strukturutveckling och fiske omfattas
hela politikomradena av gemensam finansiering och gemensamma at-
gédrder. Dessutom finns en rad omraden dar lagstiftning och regleringar
dr gemensamma for medlemslédnderna. Det innebir att det finns ett en-
hetligt regelverk som alla maste folja och att det nationella utrymmet att
stifta lagar pa omradet &r begransat. Tendensen &r att allt fler omraden
pa sd sétt omfattas av gemensam lagstiftning.

Ett grundldggande syfte med en gemensam lagstiftning &r att den inre
marknaden ska fungera. Tanken dr att EU:s ldander inte ska vara segmen-
terade i 25 sma marknader separerade av nationsgranser, utan besta av
en enda marknad dar varor, tjanster, individer och kapital kan rora sig
fritt. Fordelen med att ha en stor marknad istillet for manga sma &r att
konkurrensen okar och att foretag littare kan utnyttja stordriftsfordelar.
I forlangningen leder detta till forbattrad konkurrenskraft for EU och
minskad arbetsloshet inom unionen. Dérf6r har en rad omraden dér na-
tionell lagstiftning forsvarat framst handel 6ver tiden blivit gemensam.
Ett sidant omrade &r livsmedelslagstiftningen. For just livsmedelslag-
stiftningen har dessutom EU flyttat fram positionerna - nu innefattar
EU:s malsittningar ocksa aspekter som ror konsumentskydd och folk-
hilsa.

Det &r dock inte sjdlvkart att gemensam lagstiftning alltid dr nodvandig
eller ens det bdsta alternativet. Vissa fragor kan hanteras tillfredsstéllan-
de eller till och med béttre pa nationell nivd. En naturlig fréga dr dé var
gransen gar mellan gemensamma och nationella angeldgenheter - vad
bor laggas pa EU:s bord och vad bor varje enskilt medlemsland behalla
sin suverdnitet over?

Ett sdtt att ndrma sig fragan om ansvarsférdelning dr huruvida gemen-
samma atgarder tillfor ett mervérde, vilket dr utgdngspunkten i den sa
kallade subsidiaritetsprincipen. Om atgérder pa EU-niva é&r effektivare el-
ler rittvisare i jamforelse med atgédrder som utformas pa nationell niva



finns ett merviarde som motiverar att politiken dr gemensam. Fokus i
denna rapport dr pa effektivitet och en sddan effekt ar just att handeln
mellan medlemsldnderna underlittas. Gemensam lagstiftning kan ocksa
vara effektivare om det finns gransoverskridande effekter av nationella
atgarder eller om det finns stordriftsfordelar vid centralisering. En be-
domning av mervidrde maste dven ta hidnsyn till eventuella negativa ef-
fekter av en centraliserad lagstiftning, dér det fraimsta motargumentet &r
att nationella regler 4r anpassade till nationella behov.

Det &r i detta sammanhang vidare viktigt att inte férvixla behovet av
gemensam lagstiftning med behovet att 6verhuvudtaget ha lagstiftning
inom ett omrade. Alternativet till att ha gemensam lagstiftning inom ett
specifikt omrade &r inte frdnvaro av lagar - utan istéllet att varje land
sjdlv lagstiftar pd omradet.

I denna rapport analyserar SLI tvé exempel péd ny lagstiftning ur subsi-
diaritetssynpunkt, dels den nya hygienlagstiftningen som trader i kraft
den 1 januari 2006, dels ett forslag till forordning om nérings- och hélso-
pastdende som &r under forhandling ar 2005. Dessa fall har valts pa
grund av sin aktualitet och for att de lyfter fram olika aspekter av subsi-
diaritetsprincipen. I det férstndmnda fallet &r lagstiftningen en omarbet-
ning av tidigare befintlig gemensam lagstiftning, vilket innebar att for-
men for lagstiftningen star i centrum. Formen for lagstiftning kan ses
som en subsidiaritetsfrdga eftersom graden av flexibilitet bestimmer
medlemsstaternas utrymme att anpassa lagstiftningen efter sina respek-
tive forutsdttningar. 1 det sistndmna fallet handlar det om ett omrade
som hittills saknat gemensam lagstiftning, vilket sitter fokus pa om det
finns ett mervarde av den foreslagna forordningen jamfort med dagens
situation.

Syftet dr att analysera mervardet av dessa forslag till nya férordningar
utifran subsidiaritetsprincipen. Karnfragan dr om det verkligen ar befo-
gat att en allt storre del av livsmedelslagstiftningen blir gemensam, med
minskat nationellt handlingsutrymme till f6ljd. Fallen &r intressanta for
sin egen skull men de illustrerar ocksa mer generellt hur man kan ga
tillvdga for att analysera principen om ansvarsférdelning mellan EU och
nationalstaten. Den juridiska subsidiaritetsbedomning som Kommissio-



nen &r skyldig att gora for forslag till ny lagstiftning 4r pd manga satt
begransad eftersom subsidiaritetsprincipen, sa som den &r formulerad i
fordragstexten, dr svar att tillimpa i praktiken pa grund av sin vaghet.
Eftersom det &r Kommissionen och Radet sjdlva som gor en subsidiari-
tetsbedomning av sina egna forslag, finns dven ett virde av en oberoen-
de granskning. Vad SLI tillfér EU:s egen subsidiaritetsbedomning &r dér-
for dels en diskussion av den juridiska bedomningen, dels en mer djup-
lodande ekonomisk analys av fragan.

Rapporten dr upplagd pa foljande sitt: I kapitel 2 ges en grundldggande
beskrivning av EG-ritten. Kapitel 3 innehaller en 6versikt av den ge-
mensamma livsmedelslagstiftningens utveckling inom EU och de olika
metoder som anviants over tiden for att overbrygga olikheter mellan
medlemsldndernas lagstiftning. Det leder fram till hur situationen ser ut
i dag och vilken lagstiftningsbefogenhet som aterstar for Sverige, det vill
sdga vilket matt av suverdnitet som finns kvar for svenska myndigheter.
For att kunna bedéma om denna fordelning mellan Sverige och EU &r
optimal anvinds subsidiaritetsprincipen. I kapitel 4 beskrivs principens
ursprung och anvindning samt de problem som é&r forknippade med att
tillimpa den. Principen kan tyckas vara tydlig men &r i grunden vag,
vilket gor att det behovs ekonomisk teori for att tolka och ge den ett fyl-
ligare innehall. Den ekonomiska teori som dr behjélplig presenteras i ka-
pitel 5. Déarefter foljer i kapitel 6 och 7 de tva fallstudierna dar subsidiari-
tetsprincipen tillimpas. Rapporten avrundas i kapitel 8 med en samman-
fattande analys och slutsatser.






EU och EG-ratten

2.1 Inledning

Europeisk strdvan efter integration har en lang historia. En grundtanke
dr samarbete pa lika villkor mellan de europeiska staterna. Genom att
Romfordraget undertecknades 1957 upprittades Europeiska ekonomiska
gemenskaperna (EEG), en av de forsta och viktigaste milstolparna pa
vdg mot dagens EU. Mycket har hédnt sedan dess, samarbetet har succes-
sivt utvecklats och kommer att fortsétta att fordndras. Detta kapitel avser
att ge viss baskunskap om den europeiska unionen och om dess rétts-
ordning som bakgrund till de féljande kapitlen.

2.2 Konstitutionell status och kompetensfdrdelning

Den europeiska unionen skapades 1993 genom unionsfordraget (Maa-
stricht). Kdrnan utgors av den gemensamma marknaden, som baseras pa
en tullunion. Det forstndmnda definieras som ett omrade med fri rorlig-
het for varor, personer, tjdnster och kapital. For ndrvarande bestar EU av
tjugofem medlemslander, och fler &r pa vag in. Fran borjan utgjorde ge-
menskapen ett traditionellt mellanstatligt samarbete, och &r det till viss
del fortfarande. I andra delar dr samarbetet numera overstatligt vilket
innebér att den nationella suveréniteten i stor utstrdckning har fatt ge
vika. Gemenskapen har exempelvis pa vissa omraden, dar fordragen fo-
reskriver att en enda gemensam politik ska utformas, s& kallad exklusiv
kompetens.

Inom ett omrade med exklusiv kompetens har medlemsstaterna i princip
avstatt sin normgivningsbefogenhet, det vill sdga sin mojlighet att lag-
stifta. Foljden blir att beslut enbart kan fattas pa gemenskapsniva. Ett
problem &r dock att det inte finns entydigt definierat ndr EU har exklu-
siv kompetens. Strikt sett foreligger exklusiv kompetens nidr gemenska-
pen enligt fordragen har en tydligt angiven skyldighet att agera och
medlemsstaterna formellt sett inte har kompetens.!

! Puebla-Smith (1996).



Pa andra omraden dr kompetensen delad mellan medlemsstaterna och
gemenskapen, vilket innebér att medlemsstaterna har kvar en viss be-
slutanderétt. Inte heller p& dessa omrdden finns en klar skiljelinje mellan
nationell och gemensam kompetens, men sa fort en rattsakt tillkommer
pa unionsniva upphor medlemsstaternas rétt att lagstifta pa ett sitt som
star i strid med eller kan paverka den rattsaktens tillimpning. Livsme-
delslagstiftningen, som behandlas i denna rapport, dr ett omrdde med
delad kompetens.

Avsaknaden av en tydlig kompetensfordelning har konstitutionella or-
saker. EU har ingen fast konstitution utan har utvecklats 6ver tiden till
en unik samarbetsform. Vad medlemsstaterna vill med gemenskapen i
framtiden speglar deras respektive traditioner. Storbritannien och Sveri-
ge foresprakar exempelvis traditionellt mellanstatligt samarbete medan
federalstater som Tyskland och Belgien vill se en EU-federation. Frank-
rike dr ett exempel pa medlemsstater som befinner sig ndgonstans emel-
lan.2 En del av kritiken som har framkommit under den senare tidens
debatt om hur unionen utvecklats har koppling till kompetensfordel-
ningsproblem och andra konstitutionella fragor. Under utarbetandet av
EU:s nya konstitution, vilken nyligen varit foremal for folkomrostning i
nagra medlemsstater var en av nyckelfragorna just en tydligare kompe-
tensférdelning.?

2.3 EG-ratten

Samarbetet gick linge under namnet Europeiska gemenskapen (EG),
vilket fortfarande utgor en del av dagens EU. Dar antas bestimmelser
och regleringar, som dérfor kallas for EG-rétt. EG-rétten har inforlivats i
svensk ritt genom en sdrskild anslutningslag.* Genom den gor Sverige
en generell 6verforing av beslutanderitt till unionen. Gemenskapsrétten
dr en sjdlvstiandig réattsordning skild fran bade folkrétt och nationell rétt,
samtidigt som den utgor en del av varje medlemsstats rédttsordning. Var-
je medlemsstats domstolar &r skyldiga att tillimpa EG-rdtten, som vid
kollision har foretrdde framfor nationell ratt. Kommissionen utarbetar

2 Karlsson och Nergelius (2001).
% | fordraget finns en tydlig kompetensférdelning genom upprakning.
* Vanligen betecknad EU-lagen, SFS 1994:1500.



forslag till ny lagstiftning och ska kontrollera att medlemsstaterna im-
plementerar® och tillimpar EG-ritten pa ett korrekt sétt. Radet och Par-
lamentet har givna roller i lagstiftningsprocessen beroende av vilken
procedur som anvinds. De mest frekventa procedurerna for livsmedels-
omradet dr samradsforfarandet och medbeslutandeforfarandet.®

Inom EG-rétten finns tre typer av lagstiftning; primérratt, sekundarratt
och réttspraxis.” Primérrétten bestar av fordragen och andra avtal med
liknande status, medan sekundérratten i sin tur grundar sig pa fordra-
gen och bestar av forordningar, direktiv och beslut.

- Forordningar ar direkt tillimpliga och bindande i alla medlems-
stater. De giller som de &r, vilket gor att definitioner och be-
grepp anvands pa ett enhetligt sdtt inom gemenskapen, dock pa
olika sprak.

- Direktiv ar traditionellt den rittsakt som ger medlemsstaterna
storst inflytande eftersom de enligt Romfordraget endast dr bin-
dande med avseende pa det resultat som ska uppnas. Form och
tillvagagangssatt for hur medlemsstaterna inforlivar direktiven i
den nationella rattsordningen lamnas déremot 6ppet.

- Beslut dr bindande for dem de riktar sig till, vilket kan vara en
person eller en medlemsstat. Beslut kraver till skillnad fran di-
rektiv inte nationella genomforandebestimmelser.

Utover de tre typerna av lagstiftning har EG-domstolen skapat ett antal
allmdnna rattsprinciper for tolkning och tillimpning av gemenskapsrat-
ten. Nagra exempel pa viktiga réttsprinciper &r legalitetsprincipen, pro-
portionalitetsprincipen, forsiktighetsprincipen och subsidiaritetsprinci-
pen, vilken behandlas i den hér rapporten.® Principerna dr dels héarledda
ur fordragen, dels grundade pa gemensamma réttstraditioner i med-

® Inforlivar i den nationella rattsordningen.

® Medbeslutandeforfarandet (art 251 i Romférdraget) galler for stora delar av livsmedelslagstiftningen
och bygger pa en delad lagstiftningsmakt mellan radet och parlamentet.

" EG-domstolens rattspraxis ar en mycket viktig del i gemenskapsratten bland annat eftersom férarbeten
saknas och regelverket ofta &r allmant hallet.

8 Subsidiaritetsprincipen har dock inte skapats av domstolen utan infordes i och med Maastrichtfordra-
get.



lemsstaterna.” De dr bindande bade for gemenskapen, dess institutioner
och for medlemsstaterna.

Subsidiaritetsprincipens allmdnna innebord &r att dtgédrder inte ska vid-
tas pa hogre beslutsniva dn vad som dr nodvandigt med hansyn till sak-
fragans karaktdr. For EU:s del betyder detta att en gemensam atgérd kan
vara motiverad om den medftr ndgon form av mervérde jamfort med en
atgdrd pa nationell niva. Principen &r tankt att utgora ett verktyg i kom-
petensfordelningen mellan gemenskapen och medlemsstaterna.

2.4 Harmonisering

I artikel 3h i Romfordraget ségs att “gemenskapen for att na sina mal ska
tillndrma medlemsstaternas nationella lagstiftning i den man den ge-
mensamma marknadens funktion kraver.” Tillndrmning av lagstiftning
dr ett begrepp som ofta anvénds i svensk fordragstext istéllet for harmo-
nisering, men betydelsen dr densamma. Vad som avses 4r ett inbordes
niarmande av lagstiftning for att undanrdja olikheter i réttsregler som
hindrar den gemensamma marknadens funktion och ddrmed utgér han-
delshinder. Tva typer av harmonisering finns, negativ respektive positiv.

Negativ harmonisering

For att fraimja den fria rorligheten for varor finns i Romfordragets artikel
28 en bestimmelse som forbjuder kvantitativa restriktioner for importen
fran andra medlemsldnder, som exempelvis tullar och kvoter, samt at-
girder med motsvarande verkan. Detta sitt att komma &t olikheter i na-
tionell lagstiftning kallas negativ harmonisering. Genom artikel 30 finns
dock vissa mojligheter till nationella undantag. Mojliga undantagsgrun-
der dr hansyn till allmdn moral, allmidn ordning, allmén sdkerhet eller
skydd av méanniskors och djurs liv och hélsa, att bevara véxter, att skyd-
da nationella skatter av historisk eller kulturellt virde, eller industriell
och kommersiell dganderitt. Atgérderna méste vara proportionerliga till
de mal som efterstrdvas och mojlighet till andra, mindre ingripande at-
gdrder maste forst ha undersokts. Undantagsgrunden ”allmin hilsa”
har ofta anvints ndr det giller importrestriktioner for livsmedel. EG-

° Bernitz (2002).



domstolen har slagit fast att hdnsyn till allmén hélsa kan dberopas nir
det kan anses finnas genuina vetenskapliga tvivel betriffande ofarlighe-
ten hos en viss substans. Dock krdavs mycket starka skal for att fa ett un-
dantag godkint, och det dr den medlemsstat som aberopar artikel 30
som har bevisbordan.1

Mojligheterna till undantag ska tolkas snédvt enligt EG-domstolen. Ju
langre integrationen gar desto svérare blir det att motivera och genom-
driva mer restriktiva foreskrifter &n andra medlemsldander har. Artikel 30
far inte dberopas om gemenskapsrittsliga regler inforts for det aktuella
omrddet. Nodvandiga hédnsyn till skyddsvérda intressen anses dd redan
ha tagits.

Positiv harmonisering

I artiklarna 94-97 i Romfordraget ges allménna regler om forfarandet vid
positiv harmonisering, det vill siga utarbetande av gemensamma be-
stimmelser som direktiv och forordningar. Radet har med st6d av arti-
kel 94 kompetens att utfarda direktiv med syfte att harmonisera natio-
nella bestimmelser om dessa direkt inverkar pa den gemensamma
marknadens upprattande eller funktion. Ett beslut kraver enhéllighet i
radet, men genom att inféra en ny artikel 95 upphédvdes detta krav i
manga fall ndr malet &r att forverkliga den inre marknaden.!!

Artikel 95 innebédr att man vid harmoniseringsarbetet ska utga fran en
hog skyddsnivd for hilsa, sikerhet, miljo- och konsumentskydd. Viss
mojlighet finns fér en medlemsstat att behdlla nationella bestimmelser
trots beslut om harmoniseringsédtgédrd.’? Den nationella bestimmelsen
maste grundas pa nagot av undantagen i artikel 30 och anmalas till
Kommissionen for godkdnnande. En medlemsstat kan dessutom inféra
nationella bestimmelser efter det att en harmoniseringsatgard &r beslu-
tad om det anses nodvéandigt grundat pa nya vetenskapliga beldgg med
anknytning till miljoskydd eller arbetsmiljoskydd for att 16sa ett specifikt
nationellt problem.!® Problemet ska ha uppkommit efter beslutet om at-

% Bernitz och Kjellgren (1999).
* Allgardh och Norberg (1999).
2 Artikel 95, punkt 4.

¥ punkt 5.
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gird for harmonisering. Bestimmelserna maste godkidnnas av kommis-
sionen som forst provar av om de foreslagna bestimmelserna eventuellt
utgor ett medel for godtycklig diskriminering, ett fortdckt handelshinder
eller hinder for den inre marknadens funktion.™

Genom sin koppling till den gemensamma marknadens funktion sétter
artikel 94 och 95 en grins for hur langt man kan driva atgdrderna for
harmonisering. Denna gréns &dr &nda inte absolut eftersom artikel 308
mojliggor for radet att enhilligt besluta om harmoniseringsatgérder som
bedoms som nodvéndiga for att forverkliga av gemenskapens mal.

Foéljden av positiv harmonisering

I takt med att lagstiftningsarbetet inom EU successivt stracker sig over
allt storre omraden reduceras den nationelle lagstiftarens rorelsefrihet,
eftersom lagharmonisering av ett omrade fér till foljd att en medlemsstat
varken kan infora mildare eller strangare lagstiftning. Den priméra upp-
giften har istdllet blivit att inforliva forfattningsmaterial i form av direk-
tiv. For bade direktiv och forordningar dr det fraimst hur pass detaljerat
de har utformats som sidtter ramarna. Vissa innehaller minimiregler
andra lamnar ett mycket litet handlingsutrymme &t medlemsstaterna.

Stora resurser satsas pa harmoniseringsarbetet i stort, bade fran Kom-
missionens hall och fran Europaparlamentet som ofta dr padrivande och
haller en integrationsvanlig linje. Efterhand har malsittningen vidgats,
bade avseende den juridiska ambitionen och de &mnesomraden som be-
handlats. Utvecklingen gar mot en europeisk gemensam ritt som har be-
tydligt storre ambitioner dn att undanrdja konkreta hinder f6r den inre
marknadens funktion. Exempelvis har viktiga steg tagits mot en harmo-
nisering av straff- och processritten och en eventuell utveckling av en
gemensam civillag har diskuterats.!

2.5 Avslutande kommentar

Harmonisering dr ofta en forutsittning for den gemensamma markna-
dens funktion, och kan genomforas pa olika sitt. Dels genom att nya

* punkt 6.
!5 Bernitz (2002).



gemensamma réttsregler skapas vilket kallas for positiv harmonisering
eller lagharmonisering, och dels genom negativ harmonisering. Ett ex-
empel pa det senare dr forbudet mot handelshinder i Romfordragets ar-
tikel 28. Fragan om hur langt harmoniseringsstravande bor drivas é&r
kopplad till subsidiaritetsprincipens allménna innebérd att beslut inte
ska fattas pa hogre niva an sakfragans karaktar kréaver.
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Den gemensamma livsmedelslag-
stiftningens utveckling

3.1 Inledning

Flertalet bestimmelser péd livsmedelsomrddet &r lagharmoniserade pa
gemenskapsnivd, det vill siga gemensamma regleringar har utarbetats.
Den gemensamma livsmedelslagstiftningen bestar i dagslédget av ett fler-
tal olika EG-férordningar och dessutom ett sjuttiotal direktiv, som ska
vara inforlivade i nationell rétt. Det finns bland annat bestimmelser om
miérkning, livsmedelsstandarder, livsmedelstillsatser, hygien och livs-
medelskontroll. Det finns ocksa regler om vin- och spritprodukter, mate-
rial som kommer i kontakt med livsmedel, livsmedel for sdrskilt anda-
mal, gransvirden for olika &mnen, om ytvatten som ska anvindas vid
framstéllning av dricksvatten och mycket mera. Under arens lopp har
olika strategier for harmonisering provats, utvecklats vidare eller forkas-
tats, ibland pa grund av yttre omstidndigheter dar livsmedelskriserna pa
1990-talet &r ett exempel. De olika strategierna har paverkat den natio-
nella rorelsefriheten i varierande grad. Detta kapitel avser att ge en
overblick av utvecklingen fram till vad som i dagsldget kvarstar av
svensk lagstiftningskompetens.

Fragan om livsmedelslagstiftningen bor vara gemensam eller ej foregas
av fragan om det alls behovs lagstiftning pa omradet, vilket diskuteras
inledningsvis i kapitlet. Forutom att sitta fingret pa varfor statliga re-
gleringar behovs hjdlper diskussionen ocksa till att skilja argument “for
lagstiftning” fran argument “fér gemensam lagstiftning”, vilket inte &r
riktigt samma sak. Det dr ndmligen inte behovet av lagstiftning som mo-
tiverar en EU-gemensam livsmedelslagstiftning utan eventuella mervar-
den som den gemensamma nivan tillfér jamfort med en nationell livs-
medelslagstiftning. I kapitel 4 och 5 diskuteras dessa mervérden vidare.

3.2 Skal att 6verhuvudtaget lagstifta pa livsmedelsomradet

Generellt sett har producenter incitament att uppfylla konsumenternas
krav. Detta géller ocksa livsmedel. Det dr helt enkelt svart att sélja varor
som koparna inte vill ha, exempelvis varor som ar hélsovadliga att &ta.

13
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Under vissa forutséttningar dr dock incitamenten otillrdckliga, vilket kan
forklaras av varornas karaktér. I detta sammanhang brukar man skilja
pa tre olika typer av varuegenskaper.'® Sokattribut utmérks av att kon-
sumenten fore inkdpet kan forsékra sig om varan har de egenskaper han
onskar, exempelvis farskhet. Néar det giller sokattribut saknas det skl
for staten att ingripa och regleringar brukar sdllan forekomma. Den
andra kategorin utgors av erfarenhetsattribut ddr varans egenskaper un-
dersoks forst efter kopet, som smak eller omedelbar negativ effekt pa
hilsan som matforgiftning. Slutligen finns kategorin fortroendeattribut
dér konsumenten efter inkop och konsumtion fortfarande inte vet om
varan har den 6nskade egenskapen. Det &dr egenskaper forknippade med
tillverkningsprocessen, exempelvis om en vara &dr ekologiskt produce-
rad, samt egenskaper som ger effekt pa hilsan forst pa sikt.

Fortroendeattribut kan marknaden i viss man tillhandahalla. Ett skal &r
att konsumenten kan ha en betalningsvilja for sikra matvaror eller mat
som dr producerad pa ett visst sitt, vilket ger incitament att producera
detta. Néar det géller sikerhet drivs foretagen ocksa av en vilja att vdrna
sitt varumaérke - de vill inte riskera att forlora konsumenternas fortroen-
de pd grund av livsmedelsskandaler. Kombinationen av att konsumen-
ten har svart att uppfatta attributen samt att det kan medfora extra kost-
nader vid produktionen forsvagar emellertid incitamentet att tillhanda-
halla dem. En 16sning pa problemet &r i detta fall méarkning av livsme-
del, ddar exempelvis ekologiska producenter signalerar till konsumenten
att varan &r producerad pa ett visst sétt. Statens roll &r d& framst for-
knippad med redlighet, det vill sidga att det som producenten hivdar
faktiskt ocksa ar sant. For attribut som ror sékerhet tillkommer en kom-
plikation: Aven om konsumenterna har tillrdcklig information for sitt
eget beslut dr individens agerande sillan optimalt for samhadllet i stort.
Istdllet dr en hogre skyddsniva dn den konsumenten efterstravar onsk-
vdrd. Anledningen &r att sambhillets totala kostnader, ndr konsumenter-
na dter hilsovadliga livsmedel, 6verstiger konsumenternas privata kost-
nader. Sambhiillets totala kostnad inkluderar konsumentens privata kost-
nad plus de kostnader som drabbar sjukvarden, arbetsgivare med flera.

18 Antle (1995).



Dessa kostnader exkluderar konsumenterna nér de gor kalkylen for sina
livsmedelsinkop. Ett alternativ &r da att staten reglerar en viss minimini-
va som alla producenter maste uppnd, exempelvis gransviarden for be-
kampningsmedel, for att minska risken for sjukdom hos befolkningen.

Onskvirda erfarenhetsattribut kan konsumenterna slutligen finna utan
statlig inblandning med hjélp av varumérken. Aven i detta fall kan dock
samhdlleliga kostnader for sjukdom innebdra att staten viljer att infora
regleringar, exempelvis som i fallet med den svenska salmonellare-
gleringen.

Sammantaget finns det ett behov av statliga ingrepp framst for att garan-
tera redlighet i produktpéstdenden samt for att garantera att livsmedel
dr sakra att fortdra. Att lagstiftningen i sig behovs &r dock inte liktydigt
med att den maste vara gemensam for EU:s medlemsldnder, eftersom
malen likvdl kan uppnas med nationella lagar. Skélen att ha en gemen-
sam lagstiftning skiljer sig déarfor fran de argument som motiverar en na-
tionell lagstiftning, vilket diskuteras vidare i kapitel 4 och 5.

3.3 Framvéxten av en gemensam livsmedelslagstiftning

Livsmedelslagstiftningen har utvecklats inom unionen under lang tid
och péverkats av vetenskapliga, sociala, politiska och ekonomiska fakto-
rer. Foljden har blivit att enhetlighet och konsekvens saknas, nagot som
resulterat i ett komplext regelsystem.” Dagens reglering dr svar att
overblicka vilket dels beror pa det stora omfanget, dels pa att den inte
alltid &r konsoliderad, det vill sdga att &ndringar inte har sammanforts i
enhetliga dokument. Samtidigt gar arbetet vidare, gemenskapen utokar
successivt sitt engagemang for bland annat konsumentfrdgor och sikra
livsmedel, med nya forslag till lagstiftning som f6ljd.

Regleringar finns bland annat i form av produkt- eller processkrav. Krav
pa produkten anger karaktiristika som en produkt maste ha innan den
godkénns for forséljning, exempelvis “salmonellafri”. Krav pa processen
innebédr en hogre grad av styrning genom att specificerar vilka produk-
tionsmetoder som maste anvéandas.

" Goodburn (2001).
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Tidig harmonisering

Positiv harmonisering, det vill sdga utarbetande av gemensam reglering
inom gemenskapen startade redan pa 60-talet, men gick langsamt till en
borjan. Den allra forsta regleringen var ett direktiv som behandlade fra-
gan om fargamnen i livsmedel. Fram till & 1979 antogs endast nio direk-
tiv pa livsmedelsomradet. Gemensamma standarder var modellen som
anvédndes och eftersom nationella vanor och traditioner varierade kraf-
tigt var det svart att enas. Bestimmelser om sammanséattningen av mar-
melad och sylt tog 14 ar att féorhandla fram medan forsok att standardi-
sera brod och 6l maste ges upp da det var omdojligt att komma Sverens.'
Mycket av den tidigaste lagstiftningen var komplex och kritiserades for
att dessutom vara byrakratisk och sakna flexibilitet.” Behovet av en an-
nan metod for att uppna en integrerad marknad blev tydligt.

Principen om 0msesidigt erkannande

1979 togs ett viktigt steg i och med EG-domstolens avgorande av Cassis
de Dijon-fallet. Omsténdigheterna i malet var att en fransk likor inte fick
marknadsforas som likor i Tyskland enligt tyska regler eftersom den in-
neholl mindre &n 25 procent alkohol. Motiveringen fran tyskt hall gick ut
pa att begrdnsa alkoholkonsumtionen eftersom drycker med lag alko-
holhalt kunde fungera som inkorsport till starkare drycker. Domstolen
slog fast att Tysklands agerade var handelshindrande - en vara som lag-
ligen tillverkats i ett medlemsland i princip inte far végras intrdde i med-
lemsstater. Detta dr den berdmda principen om 6msesidigt erkdnnande.

Mélet blev mycket betydelsefullt och innebar att en ldangdragen harmo-
niseringsprocess via gemensamma regleringar kunde undvikas. Princi-
pen om omsesidigt erkdnnande utvidgade pa detta sitt forbudet i Rom-
fordragets artikel 28, mot kvantitativa restriktioner for import, till att
dven kunna omfatta nationella atgdrder som inte &r diskriminerande i
sig men som far den effekten i praktiken.?0 Principen utgor ett verktyg
for negativ harmonisering genom att ekonomisk integration gors mojlig
utan att ersédtta nationella regler med gemensamma, vilket manga pro-

28 vogel (1995).
* Goodburn (2001).
% Tullar ar exempel pa en diskriminerande &tgard eftersom den enbart drabbar utlandska producenter.



ducenter vilkomnade. En ldng rad fall foljde som ledde till att nationell
reglering fick backa, exempel fran rattspraxis ar italienskt forsaljnings-
forbud mot vindger som inte framstéllts av vin och tyska renhetslagar
for tillverkning av 61.21 Sistndmnda handlade om att renhetslagarna for-
bjod tillsatsamnen i 61, vilket i praktiken uteslét ménga utldndska 6lsor-
ter fran den tyska marknaden.

En foljd av Cassis de Dijon-fallet blev att en mangd olika nationella be-
stimmelser, som egentligen inte hade med en varan eller handeln inom
EU att gora, ifragasattes. Problemet 19stes av domstolen genom att sla
fast att forséljningsatgarder som faktiskt och réttsligt inte diskriminerar
utldndska varor, och inte heller paverkar handeln inom EU, inte omfat-
tas.?2 Fortsdttningsvis faller statiska marknadsforingsatgarder, exempel-
vis oppettider, utanfor artikel 28 och é&r alltsa tillditna, medan dynamiska
atgdrder som krav pa produktutseende och innehall omfattas.

Nar artikel 28 utvidgades behovdes dven mojligheterna till undantag ut-
okas. Darfor tillkom doktrinen om tvingande hiansyn som mojliggor dbe-
ropandet av viktiga allmdnna intressen som stod for bestimmelser som
annars skulle vara otillatna. Nagra exempel dr hédnsyn till god handels-
sed, konsumentskydd, skydd for skapande, kulturell verksamhet, biolo-
gisk mangfald och miljoskyddshénsyn. Atgirderna méste, liksom i arti-
kel 30, vara nodviandiga och inte mera ingripande &n vad som behovs.
Dessutom far det aktuella omradet inte redan vara harmoniserat vilket
dock inte &r utan undantag.?

Sammanfattningsvis kan en medlemsstat infora handelshindrande be-
stimmelser pa ett omrade didr gemensam reglering inte utarbetats om
man kan visa att atgdrden dr nodviandig med utgangspunkt antingen i
artikel 30 eller i de tvingande hénsyn som finns. Atgzrden ska vara pro-
portionell mot de mal som efterstravas. Nar det giller hdnsyn till kon-
sumentskydd som forsvar for nationella undantag har EG-domstolen ut-
talat att tillrackligt skydd i ménga fall kan uppnés genom konsumentin-

2 Mal 788/79, Gilli och Andres respektive M&l 178/84, Kommissionen mot Tyskland.
22 Malet Keck (C-267).
% 5e avsnittet om rattslig grund for positiv harmonisering ovan.

17



18

formation.?* Detta var exempelvis fallet i mdlet om de tyska renhetsla-
garna dir Tysklands motivering allmén hilsa och konsumentskydd an-
sags kunna uppfyllas lika val genom innehallsmarkning av 6len.

Folkhalsa och konsumentskydd blir gemenskapsmal

Efter avgorandet i malet Cassis de Dijon fanns en rddsla for att principen
om Omsesidigt erkdnnande kunde leda till gynnande av daliga produk-
ter pa bekostnad av bittre varianter, exempelvis att importvaror av lag
kvalitet slar ut inhemska kvalitetsvaror. Kommissionen ansag det viktigt
att konsumenterna inte skulle bli lidande genom ldttnad av standarder
for konsumentskydd med eventuellt simre livsmedelssikerhet som
foljd. Eftersom nationella skyddsregleringar avseende exempelvis all-
maén hélsa och konsumentsékerhet blev svérare att infora genom princi-
pen om Omsesidigt erkdnnande siags gemensamma bestimmelser av
dessa speciella hdnsyn som angeldgna. Detta argument for gemensam
lagstiftning brukar kallas “race to the bottom”.

1985 kom dérfor en Vitbok rérande hur intentionen med en gemensam
inre marknad skulle fullféljas, med huvudsyfte att urskilja vilka re-
gleringar som krdvde gemenskapslagstiftning.?> Framtida gemensam
livsmedelslagstiftning skulle begransas till de regleringar som var nod-
viandiga for att skydda hilsan, férse konsumenter med tillricklig infor-
mation, tillférsdkra en rittvis handel och sorja for nodvéndig kontroll.
Kommissionen presenterade dven ett nytt angreppssitt avseende ny lag-
stiftning. Istéllet for detaljerade forordningar foéreslogs direktiv av ram-
karaktdr. 1986 blev ocksa en vandpunkt genom att folkhalsa och konsu-
mentskydd uttryckligen angavs som gemenskapsmal.

Livsmedelssakerhet i fokus

1985 upptdcktes BSE (Bovin Spongiform Encefalopati), populdrt kallad
galna ko-sjukan, i Storbritannien. Krisen som féljde under 1990-talet
gjorde fragan om livsmedelssdkerhet hogaktuell inom gemenskapen. For

2 Allgardh och Norberg (1999).

> Kommissionen (1985). En Vitbok ar handling som innehaller forslag till gemenskapsatgarder pa ett
visst omrade, och &r ibland resultat av en Grénbok som offentliggjorts for att inleda ett samrédsforfaran-
de. Gronboken &ar mer generell &n Vitboken som bestar av forslag pa specifika politikomraden.



att garantera effektiviteten hos den inre marknaden och for att upprétt-
halla fortroendet bland konsumenterna ansags en livsmedelspolitik med
tyngdpunkten lagd pa hilso- och konsumentskydd vara nédvéandig. En
Gronbok som publicerades i maj 1997 placerade dessa fragor i kdrnan av
EU:s livsmedelspolitik.2e Kommissionen beslot att tre redan existerande
instrument maste forstdrkas, namligen vetenskapliga rad, riskanalys och
inspektioner av livsmedel. Det betonades att bestimmelserna maste om-
fatta hela livsmedelskedjan och vara dndamalsenliga, ldttforstaeliga och
lattanvdnda. Forordningar foresprakades framfor direktiv for att undvi-
ka problem med implementeringen i de nationella rattsordningarna.

Under forsta halvan av 1999 uppticktes sa dioxin i belgiskt foder och
dnnu en stor livsmedelskris var ett faktum. Skyddsatgédrder som omfat-
tade hela unionen vidtogs for att ta bort alla belgiska djur, fjaderfa och
produkter frdn dessa fran marknaden. Riktade aterkallanden var omgjli-
ga eftersom det saknades nodvéandiga uppgifter exempelvis om fodrets
ingredienser och produktionsdatum. Informationsbristen ledde till stora
kostnader.?” Debatten om sikra livsmedel fick ny fart och en Vitbok pub-
licerades som foresprakade en mera samordnad organisering av livsme-
delssékerheten i framtiden.?8 Enligt Vitboken hade inspektioner i med-
lemsstaterna visat att genomférandet av den gemensamma lagstiftning-
en varierade avsevirt, med foljden att konsumenter inte garanteras ett
skydd pd samma niva inom hela gemenskapen. Ett stort antal lagstift-
ningsméssiga atgarder med syftet att ge EU:s livsmedelslagstiftning ett
sammanhang foreslogs, for att tdcka alla aspekter av livsmedelsproduk-
tion frdn jord till bord. Liksom i Gronboken patalades ocksa behovet av
modernisering av livsmedelslagstiftningen. En grundlig ¢versyn ansags
nodvandig for att gora den mer littforstaelig och enkel att verkstilla.

En ny férordning

Forslagen resulterade i forordning (EG) 178/2002 om principer for livs-
medelslagstiftning, med syfte med att sdkerstilla konsumenternas in-
tressen, en hog folkhilsoniva samt en effektivt fungerande inre mark-

% Kommissionen (1997).
2T CIES (2004).
8 Vitboken om livsmedelssékerhet.
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nad. I forordningen faststills allménna principer for livsmedelslagstift-
ningen som ska vara védgledande framoéver och ge en allmén ram for de
omrdden som inte redan tdcks av harmoniserade bestimmelser. Bland
annat maste livsmedelskedjan ses som en sammanhéngande enhet for
att sidkerheten ska kunna garanteras och politiken for livsmedelssékerhet
ska grundas pd en riskanalys som bygger pa tillgdngligt vetenskapligt
underlag. Varje aktor inom livsmedelssektorn gors ansvarig for sikerhe-
ten for de produkter som han hanterar. Om risker uppstar ska atgérder
vidtas utan drojsmal och myndigheter informeras.

Genom forordningen gavs dessutom EFSA (European Food Safety
Authority), réttslig status. EFSA &r den europeiska myndigheten for
livsmedelssdkerhet och ska bistd med vetenskaplig radgivning samt ve-
tenskapligt och tekniskt stod inom alla omrdden som har effekt pa livs-
medelssidkerhet. Myndigheten har &dven till uppgift att identifiera och ka-
raktdrisera nya risker och att informera allménheten om risker.?

3.4 Formen for lagstiftning

Beskrivningen av livsmedelslagstiftningens utveckling visar tydligt hur
olika harmoniseringsmetoder varit dominerande vid olika tidpunkter.
Med metoderna varierar den rittsliga foljden och ddrmed &dven graden
av nationell handlingsfrihet. Kvalitetsstandarder, som anvindes flitigt
inledningsvis, kréver ofta en langdragen forhandlingsprocess och laser
fast utvecklingen. Ingen frihet dverhuvudtaget lamnas &t medlemssta-
terna. Med principen om 6msesidigt erkdnnande och negativ harmonise-
ring blir laget det omvénda, endast nationella bestimmelser med negativ
effekt pa den inre marknaden och handeln inom EU péverkas. Ovrig re-
glering lamnas at sidan.

Det blir dven tydligt att valet mellan direktiv eller férordning som form
for lagharmonisering kan vara betydelsefullt. Det finns en rad olika
aspekter att ta hansyn till. Som framgar av kapitel 2 medger direktiv ett
storre matt av sjdlvbestimmande jamfort med férordningar eftersom de

2 Ytterligare en EU-myndighet med relevans for livsmedelsomradet &r FVO (Food and Veterinary Offi-
ce). FVO kontrollerar efterlevnaden av EU:s gemensamma lagstiftning inom sitt verksamhetsomrade,
bade inom gemenskapen och i tredje land som exporterar eller 6nskar exportera till den.



senare giller som de &r och direktiven maste inforas i den nationella
rattsordningen. Samtidigt kan forordningar goras flexibla och ge moijlig-
het till nationell anpassning, och har den fordelen att rattstillimpningen
genom samma definitioner och begrepp blir enhetlig inom gemenska-
pen. Vilken form som foredragits har varierat 6ver tiden. I och med att
livsmedelssdkerhet hamnat i fokus &r trenden for ndrvarande att anvan-
da relativt flexibla forordningar just for att garantera enhetlighet, men
anda tydligt visa att ansvaret ligger hos foretagen.

3.5 Vad finns kvar av svensk lagstiftningskompetens?

Pa livsmedelsomradet rader verviagande delad kompetens mellan med-
lemsstaterna och gemenskapen. Det innebir att om gemensamma regler
saknas giller nationella bestimmelser, givet att de inte strider mot for-
draget. Men inom EU har sedan mitten av 1980-talet stora steg tagits for
att lagharmonisera livsmedelslagstiftningen. Den omfattande samord-
ning av regleringar som dérefter skett har inneburit en radikal utvidg-
ning av gemenskapens befogenheter. Omvint innebar det att den natio-
nella lagstiftningskompetensen beskurits i motsvarande omfattning.

Sveriges fick anpassa sig till EG-rédtten redan genom att EES-avtalet
tradde i kraft den 1 januari 1994 da EFTA-landerna fick tilltrade till EG:s
inre marknad for industrivaror.?® Vid medlemskapsférhandlingarna in-
for EU-intrddet fick Sverige igenom ndgra undantag fran de gemen-
samma reglerna, pd livsmedelsomradet bland annat ett permanent for
kontroll av salmonella i kdtt som importerats fran 6vriga EU-linder.
Négra undantag medgavs for viss tid, bland annat foér kontroll av vissa
djursjukdomar i infort kott. Andra begédrda undantag, t.ex. for de om-
stridda azo-fargdmnena och s6tningsmedlet cyklamat, godkandes ej.3!

3.6 Avslutande kommentarer

Romfordragets bestimmelser mot diskriminering av utlindska foretag
och handelshindrande atgdrder, utarbetande av gemensamma langtga-

% EES (Europeiska ekonomiska samarbetsomrédet), avtal som knét EFTA-landerna till davarande EG.
EFTA (European Free Trade Association) &r ett frihandelsomréde upprattat av flertalet véasteuropeiska
lander i borjan av 1960-talet. Merparten av medlemmarna har sedan lamnat EFTA for EU.

1 50U (1996).
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ende standarder och principen om omsesidigt erkdnnande utgor steg i
utvecklingen mot den gemensamma livsmedelslagstiftning som finns
idag. Sarskilt livsmedelskriserna utgjorde en viktig milstolpe, dar den
storsta fordandringen dr att den fria rorligheten pa den inre marknaden
inte lingre utgor det framsta syftet bakom livsmedelslagstiftning. En
annan viktig nyhet ar en tydlig overflyttning av ansvaret fér vad som
produceras pa foretagaren. Detta har medfort riattsakter som bygger pa
maluppfyllelse istéllet for en detaljreglerad verksamhet, vilket innebédr
en mer flexibelt utformad lagstiftning som &r ldttare att 6verblicka. Un-
dantagsgrunderna i artikel 30 och doktrinen om tvingande hiansyn finns
fortfarande kvar men blir i takt med att lagharmoniseringen fortskrider
allt svarare att aberopa. Detsamma giller for mojligheterna i artikel 95
att behalla nationella regler vid lagharmonisering eller att i efterhand in-
fora sddana. Nya gemensamma standarder utarbetas inte lingre men det
finns gamla som fortfarande &r géllande.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det inte aterstar mycket av na-
tionell lagstiftningskompetens pa livsmedelsomradet. Tendensen &r
dessutom att utvecklingen fortsétter &t samma hall, livsmedelslagstift-
ningen pa gemenskapsniva utokas standigt med nya rattsakter. Fragan
dr om detta dr en optimal situation eller om ett stérre matt av nationell
sjdlvstandighet hade varit att foredra. Ett sétt att gora denna avvéigning
mellan vad som ska vara en nationell angeldgenhet och vad som bést be-
slutas gemensamt &r att anvidnda sig av subsidiaritetsprincipen, vars ur-
sprung och praktiska anvidndning presenteras i nésta kapitel.



Subsidiaritetsprincipen — juridisk
utgangspunkt for gemensam lagstift-
ning

4.1 Inledning

Subsidiaritetsprincipen dr inforlivad i EU:s férdrag och har till uppgift
att sdkerstilla att olika uppgifter hamnar pa ritt politisk niva. Subsidiari-
tetsprincipens allménna innebord &r att atgarder inte ska vidtas pa hogre
beslutsnivd dn vad sakfrdgan krdver. En gemensam &tgdrd motiveras
genom att den tillfér ndgon form av mervarde jamfort med atgéarder pa
nationell niva. Principen &r tankt att anvidndas som verktyg i kompetens-
fordelningen mellan gemenskapen och medlemsstaterna. Fragan &r dock
hur den praktiska tillimpningen ska ga till och vilket genomslag den
egentligen far.

Subsidiaritetsprincipens aktualitet bekraftas bland annat av att den nyli-
gen utgjorde en av nyckelfragorna i férdraget om upprittande av en ny
konstitution for EU. Den nuvarande och den framtida kompetensfordel-
ningen mellan gemenskapen och medlemsstaterna har debatterats livligt
pa senare tid.3? Eftersom ett par medlemsstater rostat emot forslaget har
det lagts pa is, men det inneholl bland annat mojligheten f6r de nationel-
la parlamenten att granska forslag till ny lagstiftning utifran subsidiari-
tetsprincipen.?® Nu blir det inte sa inom den ndrmsta framtiden eftersom
den nya konstitutionens 6de &r osékert.

4.2 Subsidiaritetsprincipens ursprung och innebérd

Subsidiaritetstanken utgjorde tidigt en del av den romersk-katolska soci-
alldran genom att dra upp granser mellan individ, familj, kyrka och stat.
Inneborden var att kyrkan inte bor detaljreglera individens eller famil-
jens liv om inte sdrskilda skil finns, samtidigt som den har ett 6ver-
gripande ansvar for dess vilfard och darfor dger rdtt och dven ska ingri-

%2 5e exempelvis Tarschys (2005).
* Hettne (2003). Forslagen skulle dock inte kommenteras inneh&llsmassigt men skulle and& krava viss
sakkunskap med en mera genomténkt och demokratiskt férankrad lagstiftning som féljd.
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pa i stodjande syfte om det visar sig nédviandigt.3* Den hogre nivan ska
alltsa enligt subsidiaritetsprincipen ha en subsididr roll och understodja
den ldgre. Subsidiaritet som term kommer fran latinets subsidior och be-
tyder att tjana eller std i reserv. Med andra ord ska den hogre nivan av-
sta fran att gora vad den ldgre kan klara av lika bra, men samtidigt inte
lata bli att gora vad den kan gora bittre. Den moderna subsidiaritets-
principen &r liksom den katolska socialldrans tolkningsprincip dualis-
tisk, vilket innebér att den kan motivera bade 6kad och minskad centra-
lisering.

I Sverige har principen diskuterats i form av fordelningen av uppgifter
mellan stat och kommun.%> P4 svenska anvinds ofta begreppet “nir-
hetsprincipen”. Det ar lite missvisande eftersom en viktig del av subsi-
diaritetsprincipens innebord, den hogre nivans understddjande roll, da
gar forlorad. 3¢

4.3 Anvandning och inférande i fordraget

Sedan samarbetet inleddes har avvigningen mellan medlemsstaternas
sjdlvstindighet, det mellanstatliga samarbetet och de 6verstatliga institu-
tionernas stillning i den europeiska integrationen varit omtvistad. Ge-
menskapen har kritiserats for onddig detaljreglering och centralisering.
Subsidiaritetsprincipens politiska introduktion kan ségas ha skett i feb-
ruari 1984 i ett forslag fran Europaparlamentet om férdrag om en euro-
peisk union, ddr den lanserades for att “skapa klarare rdgangar i
maktutévningen mellan gemenskapens institutioner och medlemssta-
terna.”?” Forst genom Maastrichtfordraget som tradde i kraft i november
1993 infordes principen i gemenskapens grundldggande fordrag, da som
ett direkt svar pa debatten som ratt under en tid om gemenskapens makt
och dess tendens att utoka sina verksamhetsomrdden. Subsidiaritets-
principen som réttslig idé aterfinns pa flera stéllen i Romfordraget, men
definieras i artikel 5 (tidigare 3b) tillsammans med tva andra viktiga EG-

3 Principen lanserades av paven Leo XIIl & 1891 i en pavlig rundskrivelse.
% Hettne (2003).

% sahibzada (1994).

350U (1994).



réttsliga principer.®® Legalitetsprincipen stadgar att gemenskapen ska ut-
ova sin verksamhet inom ramen for den behorighet som den tilldelats
och de mal som uppstillts for den enligt fordraget. P4 de omraden som
inte faller inom gemenskapens exklusiva kompetens skall den i enlighet
med subsidiaritetsprincipen agera endast om och i den man som maélen for
den planerade atgdrden inte i tillrdcklig utstrdckning kan uppnas av
medlemsstaterna, och darfoér pa grund av den planerade atgérdens om-
fattning eller verkningar battre kan uppnas pa gemenskapsniva. Propor-
tionalitetsprincipen kommer slutligen till uttryck genom att gemenskapen
inte ska vidta nagon atgidrd som gar utover vad som dr nodvandigt for
att uppna malen i fordraget.

Med andra ord, legalitetsprincipen avgor ndr gemenskapen har ritt att
handla, subsidiaritetsprincipen nédr den bdr handla och proportionali-
tetsprincipen hur den ska handla. En bedémning som innefattar ordet
bor &r alltid svar och indikerar subsidiaritetsprincipens vaghet och dar-
med behovet av vigledning i tillampningen.

Anvandningsomraden

Subsidiaritetsprincipen kan verka bade horisontellt och vertikalt. Med
horisontellt avses forhdllandet mellan institutionerna medan vertikalt
syftar pa forhdllandet mellan medlemsstater och gemenskap. Principen
dr enligt ordalydelsen i artikel 5 endast tillamplig pa omraden utanfor
gemenskapens exklusiva kompetens, ddr alltsd bade medlemsstaterna
och gemenskapen kan lagstifta. Som tidigare nimnts saknas en klar
kompetensfoérdelning, vilket kan medféra problem. Uppgiften att férdela
kompetenser mellan gemenskapen och medlemsstater och att avgora
granserna vid besvirligare fall tillkommer EG-domstolen, eftersom den
har exklusiv kompetens nér det géller tolkning av EG-rétten.

Viss végledning angdende subsidiaritetsprincipens tillimpning gavs i
och med motet i Edinburgh 1992. Ett avtal upprattades mellan Radet,
Kommissionen och Europaparlamentet, enligt vilket Kommissionen

* Bade i preambeln till Maastrichtférdraget och i dess artikel 2 dar ett antal mal med unionen uppstélls
som ska uppnds med beaktande av subsidiaritetsprincipen. Principen forstarks ytterligare genom artikel
6 som séager att unionen ska respektera medlemsstaternas nationella identitet.
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skall beakta subsidiaritetsprincipen och motivera forslag till ny lagstift-
ning med hansyn till denna. En arlig rapport om tillimpningen av prin-
cipen skall dessutom ldmnas till Europaparlamentet och Radet. Under
de ndrmast foljande aren minskade méngden initiativ till ny lagstiftning.
Det dr svart att avgora om detta enbart &r en effekt av subsidiaritetstan-
kandet, dven ett minskat lagstiftningsbehov maste vidgas in i och med
den inre marknadens forverkligande. De lagforslag som kom under pe-
rioden dominerades av ramdirektiv, rekommendationer och forsiktig
harmonisering. I flera fragor soktes medvetet alternativ till EG-insatser.?

Protokollet till AmsterdamF

Efter Maastrichtfordraget tillkom manga akter angdende subsidiaritets-
principen, varav de viktigaste sammanfattades i ett protokoll till Ams-
terdamfordraget, det sa kallade Subsidiaritetsprotokollet. Protokollet tar
upp fragor som vilka institutioner som &r bundna av principen, hur den
ska tillampas och vilken konstitutionell verkan den har. Protokollet slar
bland annat fast att Kommissionen och Rédet maste motivera varfor
gemenskapsatgidrder som ska inforas dr nodvéndiga, vilket har fatt stor
betydelse for institutioners dagliga arbete.#0 Protokollet etablerar dven
principen ”sufficiency of means,” dvs. att gemenskapen ska handla en-
dast ndr den har medel att gora det. Kommissionen ska gora en ungefar-
lig skattning av en foreslagen atgérds finansiella kostnad.

4.4 Praktisk tillampning av subsidiaritetsprincipen

Subsidiaritetsprincipen har, som den dr utformad i Romfordragets arti-
kel 5, tva nyckelfraser: (kursiverade)

Pa de omraden dir gemenskapen inte &r ensam behorig skall den i 6verensstimmelse med
subsidiaritetsprincipen vidta en atgiard endast om och i den man som maélen f6r den plane-
rade atgarden inte i tillricklig utstrickning kan uppnas av medlemsstaterna och dérfor, pa
grund av den planerade dtgirdens omfattning eller verkningar, bittre kan uppnas pa ge-

menskapsniva

% 50U (1995).
“% Nergelius (1998).




Den gemensamma insatsen ska begrénsas till sakfrdgor som ger viktiga
stordriftsférdelar vid samordning mellan staterna eller som &r av grans-
overskridande karaktar. Kriteriet tillricklig utstrickning far till foljd att en
gemensam foreslagen atgard &r réttfardigad om den krévs for att uppna
syftet med densamma. Artikelns innebord kan tolkas sa att det dr accep-
tabelt att medlemsstaterna genomfoér atgédrder pa egen hand dven om
detta inte sker pa effektivast mojliga sétt, bara det gors tillrackligt bra.#!
Det innebar att om en medlemsstats forslag till atgérd ar tillracklig for
att uppna de avsedda malen ska gemenskapen inte agera, 4ven om ge-
menskapsforslaget egentligen &r béttre.

En bedomning av en planerad atgérds omfattning och verkningar kraver i
princip en jamforelse mellan ett atgédrdsforslag frdn gemenskapen och
atgdrdsforslag fran medlemsstaterna. Rekvisitet “battre kan uppnas pa
gemenskapsniva” avser formodligen krav pa optimerande effekter, allt-
sa att nationella regleringsintressen tillgodoses mera effektivt genom en
gemenskapsreglering dn tjugofem nationella regleringar. Det gar emel-
lertid inte att juridiskt verifiera ndr sadana effekter finns, utan ledning

maste hdamtas i ekonomiska och politiska kriterier.42

En annan fraga dr hur det ska avgoras vilket malet med en viss atgard ar
och om detta mal i sa fall behover uppnas i samtliga medlemsstater. Yt-
terligare en frdga dar den om vad “medlemsstaterna” innebér, alltsd om
samtliga avses.®® Viss vigledning angdende tillimpningsproblematiken
finns i Subsidiaritetsprotokollet till Amsterdamfordraget.

Tre kriterier
Subsidiaritetsprotokollet stiller upp tre kriterier som végledning i be-
domningen av ndr en atgérd ska vidtas gemensamt:

1. Fragan uppvisar gransoverskridande aspekter som inte pa ett
tillfredsstéllande sétt kan regleras genom atgérder av medlems-
staterna

“1 SOU (1994).
2 Quitzow (1995).
“3 Nergelius (1998).
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2. Atgirder vidtagna av medlemsstaterna ensamma ellr avsaknad
av gemenskapsatgdrder skulle strida mot fordragets krav eller
pa annat sétt avsevart skada medlemsstaternas intressen

3. En atgidrd pa gemenskapsniva skulle pa grund av sin omfattning
eller sina verkningar innebéra klara fordelar jamfort med en at-
gédrd pd medlemsstatsniva

Med gransoverskridande aspekter menas att en atgérd beror flera stater
genom att externa effekter finns som paverkar andra medlemsstater.
Grénsoverskridande aspekter samt stordriftsférdelar, som det tredje kri-
teriet avser, utgor grundldggande ekonomiska argument f6r gemensam
lagstiftning. Exempel pa fordragskrav i kriterium tvd kan vara behovet
att korrigera snedvridning av konkurrensen eller undvika begrinsning
av handeln eller stirka den ekonomiska och sociala sammanhallningen.
De tre kriterierna kan i princip sammanforas till tvd, da det forsta och
det tredje &r snarlika till sin betydelse.

Problem i bedémningen och kritik mot principen

Ett problem som uppstar vid tillimpningen av subsidiaritetsprincipen &r
huruvida kriterierna maste vara uppfyllda samtidigt for att motivera en
gemensam niva. Om det rdcker med att ett kriterium ar uppfyllt, vilket
har i sa fall foretrade? Det framstar relativt sett som littare att rattfardiga
en gemenskapsatgdrd med hanvisning till konflikt med fordraget och
med att medlemsstaternas intressen pa nagot sitt skadas, &n att pavisa
konkreta fordelar. Problemet kan losas genom att kriterierna ses som
kumulativa, det vill sdga bida maste vara uppfyllda for att motivera
gemensam atgdrd, utom i de fall dd de marknadsstérningar som skulle
uppsta om gemenskapen inte handlade vore sa stora att de rattfardigade
en gemensam atgérd.*

Ett praktiskt problem med den juridiska tillimpningen av subsidiari-
tetsprincipen &r svarigheten att jaimfora tva (eller flera) dtgdrder som en-
dast existerar i teorin. Det &r dessutom ldttare att bedoma ett gemen-

“ Estella (2002).



skapsforslag dn tjugofem olika nationella forslag, vilket kan ge den ge-
mensamma nivan ett 6vertag.

Ordalydelsen i Romfordragets artikel 5 dr komplicerad och innefattar
alltsd begrepp som kraver klargérande for att en subsidiaritetsbedom-
ning ska vara mojlig. Kritik har riktats mot att det kan vara problema-
tiskt att inkludera ekonomiska och statsvetenskapliga synpunkter vid
bedomningar av subsidiaritetsprincipens innebord.#> Detta kan vara en
forklaring till att EG-domstolen dnnu inte har bidragit med nagot vagle-
dande beslut i frdgan. Definitionen i artikel 5 &r ett resultat av att med-
lemsstaterna hade svart att komma Overens under forhandlingarna.*
Principens dubbelnatur gor att det alltid d&r mojligt att finna argument
for att hindra en gemensam atgédrd men & andra sidan géller dven det
omvédnda. Detta visar pa svarigheten, som inte bara géller i det hir fallet,
i att gora praktisk och vil fungerande juridik av politiska kompromisser.

4.5 Formen for lagstiftning

Aven formen for lagstiftning &dr en viktig subsidiaritetsfraga eftersom
olika former medfor olika grad av nationellt handlingsutrymme. Propor-
tionalitets- och subsidiaritetsprinciperna finns i direkt anslutning till
varandra i Romfordragets artikel 5. De ldnkas genom subsidiaritetspro-
tokollet dn tdtare samman i och med att protokollet foresprakar val av
direktiv framfor forordning och ramdirektiv framfor detaljreglerade di-
rektiv, om mojligt. Andemeningen &r att gemenskapslagstiftningen bor
utformas sa att medlemsstaterna ges sa mycket utrymme som mojligt for
nationella beslut. Traditionellt sett har direktiv inneburit storst matt av
nationellt handlingsutrymme.

Detta star delvis i motsatsstéllning till dagsldaget, ddr férordningar nés-
tan uteslutande anvidnds for ny lagstiftning. Forordning 178/2002 som
ska utgora en allmidn grund for framtida livsmedelslagstiftning satte
trenden. Skillnader i medlemsstaternas implementering av direktiv och
olika definitioner och termer ansags kunna hota livsmedelssikerheten,
vilket bland annat motiverade valet av lagstiftningsform. Andra férdelar

4 Quitzow (1995).
“ Estella (2002).
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sades vara en mera ldttanpassad reglering med hénsyn till teknisk och
vetenskaplig utveckling. Men foérordningar kan, som namnts i kapitel 3,
goras flexibla genom mdijlighet till nationella undantag och behover dar-
for ur subsidiaritetshdnsyn inte vara ett siamre alternativ dn direktiv.
Dagens forordningar dr ocksa flexibla och mindre stelbenta dn tidigare
vilket har bidragit till att strdvan efter direktiv som lagstiftningsform
inte langre &r lika aktuell.

4.6 Avslutande kommentarer

Aven om subsidiaritetsprincipen &r ett relativt nytt fenomen i EG-réatten
har fragan om var nationell handlingsfrihet upphoér och gemenskapens
befogenheter tar vid egentligen alltid varit aktuell. Daremot kan den si-
gas ha blivit &n mer angeldgen i och med att integrationen gar framat
och omfattar allt stérre och fler omraden. Principen omfattar bade fragan
om huruvida gemensamma atgiarder dverhuvudtaget dr befogade och
vilken form de (atgdrderna) skall ha i de fall de &r befogade. I detta fall
handlar det om formen for lagstiftningen.

Subsidiaritetsprincipen var mdojlig att infora i fordraget tack vare bade
sin vaghet och sin dubbelnatur. Medlemsstater med olika visioner for
det framtida samarbetet kunde godta principen eftersom den kan an-
vandas for att legitimera bade 6kad och minskad integration. Ddremot &r
principen genom sin utformning svar att tillimpa, vilket ofta blir fallet
vid politiska kompromisser. Den juridiska definitionen innehéller dess-
utom underforstadda ekonomiska resonemang som exempelvis gréans-
overskridande aspekter och stordriftsfordelar, vilket bidrar till att for-
svara tillampningen.

Kontentan blir att juridiken inte har tillrdckliga redskap for att gora en
fullodig subsidiaritetsbedomning. 1 ndstkommande kapitel utvecklas
dérfor de ekonomiska dimensionerna i subsidiaritetsprincipen till kon-
kreta kriterier for att mojliggora en fordjupad utvardering av kompe-
tensfordelningen mellan EU och medlemsstaterna.



Ekonomisk utgangspunkt for gemen-
sam lagstiftning

5.1 Inledning

I foregdende kapitel visas att &ven om det finns en generell juridisk prin-
cip i EU:s fordrag till hjalp for att avgoéra om lagstiftning ska vara
gemensam eller ej - subsidiaritetsprincipen - sd &r principen svar att till-
lampa i praktiken. I detta kapitel utvecklas de underfoérstadda ekono-
miska aspekter som ska vara vagledande vid beslutet, dvs. forekomsten
av gransoverskridande effekter samt stordriftsfordelar. Syftet dr att kon-
kretisera principens innehall med hjidlp av ekonomisk teori. Dessutom
kan ekonomiska argument f6r och emot gemensam lagstiftning hérledas
ur de mal som den gemensamma livsmedelslagstiftningen har - att upp-
na ett gott konsumentskydd, en hog folkhélsoniva samt en val funge-
rande inre marknad. Enligt subsidiaritetsprincipen ska ju gemenskapen
ingripa om malen inte kan uppnas i tillrdcklig utstrdckning av nationella
atgarder. I kapitel 3 visades att livsmedelslagstiftning framst behovs for
att garantera redlighet i produktpastdenden samt att livsmedel inte ska
vara farliga att dta. Detta betyder dock inte att en gemensam lagstiftning
behovs - medlemsstater kan ju sjdlva lagstifta for att uppna dessa mal.
Precis som i den juridiska subsidiaritetsbedémningen betonas i ekono-
misk teori att det maste finnas ett konkret mervérde i att lyfta en re-
glering till en overstatlig niva. I detta kapitel beskrivs de fordelar och
nackdelar som en gemensam lagstiftning kan medféra.

5.2  Frirdrlighet for varor inom EU

Skillnader i regleringar forsvarar handeln

Problemet &r generellt inte att medlemsldnderna inte lagstiftar pa detta
omrade, utan att de reglerar likartade faror pa olikartat sétt. Dessa skill-
nader i regleringar mellan linder kan skapa problem. Orsaken é&r att
handelsutbytet mellan linder férsvaras om producenter maste leva upp
till skilda krav i olika ldnder, givet att det kostar att anpassa sig. Att un-
danrdja handelshinder banar da vég for stordriftsfordelar och 6kad kon-
kurrens. Stordriftsfordelar uppstar eftersom en producent inte lingre
behover anpassa sin vara till olika krav pa olika marknader, exempelvis
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producera en serie for Sverige med vissa krav, och en annan serie for
Tyskland som stéller ndgot annorlunda krav. Det innebér att kostnader-
na for produktionen sjunker. P4 motsvarande sétt innebir skillnader i
regleringar en konkurrensbegriansning till forman for inhemska produ-
center, eftersom producenter fran andra linder drar pa sig extra kostna-
der vid export. I praktiken medfor darfor skillnader ett visst skydd for
inhemska foretag, vilket gor att ineffektiva foretag kan 6verleva. Nar fo-
retagen moter 8kad konkurrens tvingas de bli mer effektiva samt even-
tuellt 6ka sina anstrdngningar inom forskning och utveckling (FoU) for
att forbattra sin konkurrenskraft.

Det dr just detta som &r tanken med EU:s inre marknad - nationsgranser
ska inte langre vara ett hinder for rorligheten av varor, tjanster, personer
och kapital. Det ekonomiska syftet &r helt enkelt att ge foretagen tillgang
till en stérre hemmamarknad - ndmligen hela EU. I forldngningen stimu-
lerar detta framvéxten av ett effektivare och mer konkurrenskraftigt EU,
med positiva effekter pa vélfard och arbetsloshet. Ett besldktat argument
dr att en gemensam lagstiftning medfor att alla producenter inom EU far
samma réttsliga spelregler. Anledningen &r att skillnader i lagstiftning
annars kan vara en konkurrensnackdel/fordel.

Manga livsmedelsrelaterade faror skiljer sig inte at mellan linder. En
forklaring till att skillnader i landers livsmedelslagstiftning uppstatt &r
da helt enkelt att regelverken vuxit fram nationellt och att likartade faror
reglerats pd olika sitt. Nar handeln inom EU 6kar &r dessa skillnader ett
onodigt hinder for foretagen. I detta hdnseende &r det bara en fordel att
infora en gemensam lagstiftning.

Skillnader i regleringar kan spegla skillnader i nationella forhallan-
den

Vad som komplicerar saken é&r att skillnaderna i lagstiftning kan spegla
mer fundamentala olikheter mellan linder. Nédr det exempelvis giller
frdgan om sdkra livsmedel finns en stark koppling till inkomstniva - lan-
der med en hogre inkomstniva har generellt striktare regler. Forklaring-
en &r dels att det finns resurser for att finansiera de merkostnader som
sdkerhet ger upphov till, dels att invanarna tenderar att efterfraga hogre
sdkerhet ndr inkomsterna stiger. Att krdva en hog livsmedelssdkerhet i



ett medlemsland med laga inkomster betyder dd att maten blir dyrare
for redan fattiga konsumenter som inte efterfragar denna ckade siker-
het. Aven tidigare erfarenheter spelar roll. I linder som drabbats av olika
livsmedelsskandaler okar kraven pa lagstiftningen. Det kan da ses som
en demokratisk fraga att ett land har mojlighet att garantera den sdker-
het som dess invénare onskar.

Olikheter i lagstiftningen kan ocksa ha sin grund i kulturella skillnader,
lokala matvanor, skillnader i kunskap om livsmedelrelaterade faror samt
att vissa faror inte forekommer i alla lander. I Frankrike produceras ex-
empelvis manga ostar av opastoriserad mjolk, vilket linge var forbjudet
i Sverige. Da nationell lagstiftning dr ett uttryck for nationella forhallan-
den dr det ett argument mot att beslut fattas pa gemensam niva.

Betydelsen av lokalkdnnedom

Nationella lagstiftare kan dessutom ha battre kunskap om lokala forhal-
landen och det egna folkets preferenser, vilket innebér att de har storre
mojlighet att utforma vil fungerande regleringar jamfort med en centra-
liserad myndighet. Lokala myndigheter har dven littare att dverblicka
de lokala konsekvenser som en reglering far, och kan exempelvis efter-
hand anpassa bestimmelser som ger ovintade negativa effekter. Av
nodvindighet maste en gemensam lagstiftning vara en kompromiss mel-
lan olika behov och risken &r da att regleringen blir for strikt i vissa om-
raden och for slapp i andra. Ett alternativ dr dd att en gemensam lag-
stiftning ger mojlighet till lokal anpassning. Om det blir aktuellt med
langtgdende anpassningar kan dock vitsen med en gemensam lagstift-
ning diskuteras eftersom den i praktiken inte lingre &r gemensam.

Sammantaget dr det en vinst i att eliminera olikheter i lagstiftning som
inte har nagon praktisk betydelse. Nér skillnader i lagstiftning grundas
pa mer fundamentala olikheter maste vinsten av att handeln inom EU
underldttas vagas mot nackdelen av att inte kunna ta lika stor hansyn till
dessa skillnader.

5.3 Gransoverskridande effekter
Gransoverskridande externa effekter
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Grénsoverskridande effekter uppkommer ndr en atgérd i ett land far
konsekvenser i ett annat land. Att det ror sig om en extern gransdver-
skridande effekt innebdr att denna verkan inte gar via prissignaler.*” De
externa effekterna kan vara bade positiva och negativa. Ett askadligt ex-
empel pd en sadan negativ effekt dr gransoverskridande miljoproblem:
Nar en aktivitet i ett land har negativa miljokonsekvenser for ett annat
land &r det osannolikt att beslutsfattarna i det fororenande landet kom-
mer att ta tillrdcklig hdnsyn till de miljoproblem som ligger utanfor lan-
dets grénser. Darmed leder nationella atgarder till att miljoforstoringen i
vadrlden blir alltfor stor, vilket motiverar en hogre instans for beslutsfat-
tande. Det riacker dock inte med att den externa effekten existerar, ur
ekonomisk synpunkt dr gemensamma &tgédrder endast motiverad om
nyttan av att eliminera effekten &r storre dn kostnaderna for atgarden.*8

Gransoverskridande kollektiva varor

En kollektiv vara &r en vara som alla kan konsumera i den meningen att
en persons konsumtion inte innebér att ndgon annan far konsumera
mindre av varan (icke-rivalitet). Det gar dessutom inte heller att exklu-
dera nagon fran konsumtion (icke-uteslutning). Haken med kollektiva
varor &r att det saknas incitament for marknadens aktorer att tillhanda-
halla dem. Anledningen &r att det &r svart att ta betalt for dem eftersom
det inte gar att utestdnga nagon fran konsumtion. Det &r darfor vanligt
att staten tillhandahaller kollektiva varor. Nar det finns kollektiva varor
som &dr gransoverskridande i sin karaktdr kan det vara motiverat att de
tillhandahalls 6ver ett sa pass stort omrade att alla de médnniskor som
berors omfattas, vilket kan berittiga en Overstatlig niva. I detta sam-
manhang dr det nodviandigt att analysera vad kollektivet egentligen om-
fattar: nationalstaten, hela EU eller kanske dven linder utanfor EU.

5.4 Fordelar och nackdelar med stordrift
Stordriftsfordelar i administration

En central myndighet kan ha storre tillgang till experter jamfort med fle-
ra lokala myndigheter. Det kan ocksd finnas skalfordelar ndr det giller

“" Det finns annars en rad &tgarder som har gransoverskridande effekter, exempelvis forandring i ett
lands styrranta, men som inte motiverar samarbete eftersom péverkan sker via prissignaler.
8 Karlsson och Nergelius (2001).



att samla den kunskap som lagstiftningen ska baseras pa samt nir lagen
ska verkstillas. Nér det giller administration har en storre enhet 6kad
mojlighet till specialisering for personalen, vilket kan underlitta arbetet.

Okad byrakrati och stelbenthet

A andra sidan kan administrationen bli alltmer ineffektiv ju stérre en
enhet dr pa grund av tilltagande byrakrati och problem med kommuni-
kation och kontroll, vilket dr en nackdel. Det kan ocksa ta langre tid att
genomfora nodvandiga forandringar ndr det dr flera parter som maste
komma 6verrens. Langsamhet kan vara problematiskt inom ett omrade
som livsmedel dér det sker snabba fordndringar pa grund av teknikut-
veckling och dér nya forskningsron rérande livsmedelsrelaterade faror
kan stdlla gamla sanningar pa dnda.

5.5 Samordning

Vad som har framkommit &r att det finns flera férdelar med att samord-
na landers livsmedelslagstiftning. Den starkaste formen av samordning
dr en gemensam lagstiftning - vilket innebair att alla foljer samma regler.
Att ha en gemensam lagstiftning medfor dock ocksa nackdelar, framst
svarigheter att ta hénsyn till nationella férhdllanden samt en risk for
viaxande byrakrati och stelbenthet. Ett alternativ vore da en losare form
av samarbete mellan linderna dér de behaller sin nationella suverénitet
over lagstiftningen. De tva argumenten for att gemensamma lagar dnda
dr att foredra ror trovirdighet och destruktiv tdvlan mellan lander.

Trovardighet

Ett problem med oberoende nationella lagstiftningar dr att fortroende
kravs mellan medlemsstaterna om det ska vara mojligt att handla mellan
dem. Detta géller ocksa samarbetsformen ”“avtal om ekvivalens” som in-
nebdr ett dmsesidigt erkdnnande av varandras regleringar. Den stora
fordelen med en gemensam lagstiftning dr att det &r en mer trovardig
mekanism for koordinering &n att enbart forlita sig pa avtal mellan en-
skilda lander. ”Centralisering mojliggor att férdelarna av samordning
realiseras i fall dd det finns trovédrdighetsproblem som kan stjdlpa ett
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samarbete mellan stater pa nationell niva.”#® Framforallt de nya med-
lemslédndernas exportorer kan ha svart att 6vertyga andra att deras varor
verkligen uppfyller exempelvis krav pa sdkerhet. I detta fall kan en
gemensam lagstiftning underlitta acceptansen av varorna, speciellt om
lagstiftningen baseras pa processregleringar som styr hur varorna ska
produceras for att minimera risken for livsmedelsrelaterade faror.

Destruktiv tavian

Ett ofta anvédnt argument for en gemensam lagstiftning aberopar risken
for destruktiv tdvlan mellan lagstiftare, sa kallat race to the bottom. Fra-
gan har framst diskuterats nér det giller socialpolitiken (social dump-
ning), skatteharmonisering (skatteparadis) och miljolagstiftning. Argu-
mentet gar ut pd att stravan att dra till sig nya foretag, sysselsédttning och
skatteintédkter leder till att linderna tidvlar med varandra med exempel-
vis sa laga miljoskatter att dessa hamnar under den samhillsekonomiskt
optimala nivan hos alla inblandade. Nar det géller livsmedelsomradet
skulle det kunna rora sig om ldga krav pa produkternas kvalité eller
slappa livsmedelskontroller. Utan en gemensam reglering pastas siledes
landerna kunna hamna i en situation dér utfallet &r det samsta for alla.
En bindande ¢verenskommelse om en gemensam ldgsta niva skulle da
sdtta stopp for denna tavlan. Argumentet har kritiserats av Revesz (1997)
som hdvdar att skattekonkurrensen, om lénderna verkligen vill dgna sig
at den, kan flyttas till andra faktorer som paverkar foretagens lokalise-
ringsbeslut och som inte har harmoniserats. Huruvida race to the bottom
verkligen forekommer dr en empirisk fraga. Néar det galler miljolagstift-
ning finns det knappast en tendens till en utjgmning nerat, snarare har
reglerna skérps over tiden.5

5.6 Avslutande kommentarer

49 CEPR (1993, s. 55). Egen 6versattning.
% Se vidare diskussion i Rabinowicz et al (2001).



Sammanfattningsvis finns bade férdelar och nackdelar med en gemen-
sam lagstiftning, se tabell 1. Hur starka effekterna blir 4r en empirisk
fraga som beror pa de faktiska omstandigheterna i varje fall.>!

® Det finns ocks& mojliga public choice aspekter, exempelvis om beslutsnivin paverkar maktbalansen
mellan konsumenter och producenter, vilket i sin tur kan ha inkomstférdelningseffekter. Det finns dock
inga tydliga tecken pa att detta skulle vara fallet nar det galler livsmedelslagstiftningen.
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Tabell 1. Gemensam lagstiftning

Gemensam lagstiftning inom EU

Argument for Argument mot
Eliminera handelshinder for att fa ckad Okad byrakrati
konkurrenskraft och lagre arbetsléshet

Stelbenhet

Hansyn till gransodverskridande
negativa externa effekter Bristande hansyn till nationella sérdrag
Hansyn till gransoverskridande Gemensamma regler kan bli kompromisser
kollektiva varor som inte passar ndogn
Tillgang till mer specialiserade experter Svarare att 6verblicka lagstiftningens nati-
samt administrativ samordning onella konsekvenser

Okat fortroende for andra landers varor

Slipper destruktiv tavlan mellan lander

Kélla: Egen sammanstallning

Avslutningsvis hdnger de juridiska reglerna och den ekonomiska be-
domningen for ndr gemensam lagstiftning &r motiverad delvis samman.
Samtidigt dr de vidsensskilda, eftersom juridiken har hdnsyn som ritts-
sdkerhet och faktiska omstdndigheter att beakta. Vidare kan en ekono-
misk subsidiaritetsbedémning goras for alla omrdden som técks av ge-
mensamma atgiarder, medan en juridisk subsidiaritetsbedémning bara &r
mojlig for omradden dér bade medlemsstaterna och gemenskapen far lag-
stifta. Exempelvis kan vérdet av en gemensam jordbrukspolitik vara
meningsfullt att analysera utifran en ekonomisk synvinkel, medan det
inte dr mojligt juridiskt sett. Subsidiaritetsprincipen dr inte tillamplig pa
omrdden inom gemenskapens exklusiva kompetens, dit ju jordbrukspo-
litiken hor.52

%2 Se Rabinowicz et al (2001) for en ekonomisk subsidiaritetsbedomning av EU:s gemensamma jord-
brukspolitik.
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Fallstudie avseende lagstiftning om
livsmedelshygien

6.1 Inledning

Subsidiaritetsprincipen &r tankt att vara ett verktyg i samband med be-
slut om var makt och kompetens skall finnas, pa den nationella nivan el-
ler pd EU-gemensam niva. I de bada fallstudierna anviands de kriterier
for och emot gemensam livsmedelslagstiftning som har identifierats i
kapitel 4 och 5. Valet av hygienlagstiftning som analysomrade bottnar
dels i att den dr en av hornstenarna i livsmedelslagstiftningen, dels i att
den dr ett exempel pa ny reglering i den bemairkelsen att farsk lagstift-
ning tillkommit, &ven om omradet som sadant har reglerats gemensamt
sedan lange.

Den 1 januari 2006 trdder nya hygien- och kontrollférordningar i kraft
som kommer att forenkla lagstiftningen och gora den ldttare att dver-
blicka. I samband med att nya forordningar foreslds av Kommissionen
gors en konsekvensanalys av dessa. Den konsekvensanalys som é&r aktu-
ella i det hir fallet redovisas och kommenteras. Darefter foljer en analys
av behovet av gemensamma bestimmelser avseende livsmedelshygien
och kontroll. Motsvarande analys gors i kapitel 7 avseende gemensam
lagstiftning for ndrings- och hilsopastaenden om livsmedel. Forst kom-
mer dock en kort beskrivning av hygienlagstiftningen.

6.2 Lagstiftningen om livsmedelshygien

Befintlig gemensam lagstiftning

Livsmedelshygien ir ett stort och komplext omrade som omfattar manga
olika typer av verksamhet. Genom hela hanteringskedjan, fran odling el-
ler uppfodning till fardigt livsmedel, sker paverkan av olika slag som
kan leda till att livsmedlet blir otjanligt eller farligt att 4ta. Vid ovarsam
hantering finns risk att mekaniska skador uppkommer, som i sin tur kan
leda till tillvaxt av mikroorganismer och mogel eller att gifter produce-
ras. Skadedjur som rattor, mjolbaggar och kackerlackor kan ¢verfora
smittsamma sjukdomar. Smittodmnen av olika slag kan finnas pa daligt
rengjorda redskap eller pa huden pa personal och via dem 6verforas till



livsmedel. 53 For att tdcka alla dessa faktorer har hygienlagstiftningen ut-
vecklats till att vara vid och omfattande. Hygienbestimmelser har tradi-
tionellt varit inriktade pa under vilka forhdllanden livsmedel far produ-
ceras och inte pa att slutprodukten ska ha vissa egenskaper forutom att
vara ofarlig att konsumera.

Livsmedelshygien har reglerats pa gemenskapsnivd sedan 1964, da ett
direktiv om kott antogs.> Sedan dess har den gemensamma hygienlag-
stiftningen utvecklats stegvis, ofta med detaljreglerade krav pa proces-
sen i verksamheten. Lagstiftningen har blivit komplex och svaroverskad-
lig, omfattande ett stort antal rattsakter som dndrats flera ganger, vilket
har skapat inkonsekvens. Bade tillsynsmyndigheterna och industrin har
reagerat mot svarigheten att forsta, tillimpa och genomfora hygienbe-
stimmelserna. Detta har, tillsammans med livsmedelskriserna pa 1990-
talet, resulterat i en omarbetning av regelverket.

Nya hygien- och kontrollférordningar fran och med ar 2006

Den nya lagstiftningen bestar av fyra forordningar, tvd om hygien och
tva om offentlig kontroll. Grunden i hygienlagstiftningen utgors av en
forordning om allménna bestdmmelser om livsmedelshygien och kom-
pletteras av en forordning avseende sdrskilda hygienbestimmelser for
livsmedel av animaliskt ursprung.’® Syftena med de nya reglerna &r:

- att sdkerstdlla ett konsumentskydd av hog nivd med avseende
pa livsmedelssédkerhet,

- att samordna, forenkla och uppdatera befintlig EG-lagstiftning,
- att uppna fri rorlighet for livsmedel inom gemenskapen.
En av principerna i den nya lagstiftningen é&r, i enlighet med den all-

ménna trenden som beskrivits i kapitel 3, inriktning mot maluppfyllelse,
dér malet &r sdkra livsmedel, istéllet for detaljerade tekniska regler for

%3 Svenska kommunférbundet (1990).

%4 Radets direktiv 64/433/EEG om hygienproblem som péverkar handeln med farskt kétt inom EU.

% Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 852/2004 respektive Europaparlamentets och ra-
dets forordning (EG) nr 853/2004.
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hur malen ska nas. Som en del i detta nya forhallningssétt gors foretaga-
ren ansvarig for att verksamheten haller tillrackligt god hygienisk stan-
dard genom en obligatorisk tillimpning av HACCP- (Hazard Analysis
and Critical Control Point) principerna. Principerna bygger pa att mojli-
ga faror i verksamheten identifieras och att kontrollprogram inférs for
att forebygga, reducera eller eliminera dessa faror. Foretagaren &r skyl-
dig att dokumentera sina kontroller for att mojliggora en effektiv tillsyn.

Utmirkande for den nya lagstiftningen dr att den ér flexibel och allmént
hallen. Detta giller framst grundforordningen som utéver de sirskilda
bestdimmelserna for livsmedel av animaliskt ursprung &r tankt att kom-
pletteras av bade nationella och gemensamma riktlinjer for god hygien-
praxis.’ Dessutom finns mojlighet for medlemsstaterna att anta natio-
nella atgédrder for att anpassa vissa av kraven sa linge syftet med for-
ordningen inte dventyras.”” De nationella atgdrderna ska syfta till att
mojliggora (i) en fortsatt anvandning av traditionella metoder eller (ii)
tillgodose behoven hos livsmedelsforetag som &r beldgna i omraden med
sdrskilda geografiska begréansningar.

Sarskild forordning for livsmedel av animaliskt ursprung

Framst kott och kottprodukter kan utnyttjas for att skapa och upprétt-
halla handelshinder inom gemenskapen i syfte att skydda den nationella
marknaden.’® Detta, tillsammans med att produkter av animaliskt ur-
sprung ar forknippade med potentiella faror fér méanniskors hilsa, anses
motivera mera detaljerade bestimmelser dn de i grundforordningen. Be-
stimmelserna avser bland annat att forebygga smittspridning av vissa
djursjukdomar vid produktion och hantering av livsmedel. Detta giller
endast de som &r zoonoser, alltsa sjukdomar som kan 6verforas fran djur
till manniska. Exempel &r salmonella, trikinos och eventuellt BSE, som
behandlas som om den vore zoonotisk. Djursjukdomar som bara smittar
djur emellan regleras separat.

% Nationella riktlinjer ska enligt artikel 7 och 8 utarbetas i samrad sarskilt berérda parter och med beak-
tande av relevanta regler i Codex Alimentarius, gemensamma riktlinjer behandlas i artikel 9.

5" Forordningens artikel 13, punkten 3. Mojligheten galler kraven i bilaga Il om allmanna hygienregler for
alla livsmedelsforetagare.

*8 Forslag till forordningar om livsmedelshygien och kontroll KOM (2000) 438 slutlig.



Sarskilda forordningar avseende kontroll

Kontroll ar viktig for efterlevnaden av lagstiftning. Tillsynsmyndighe-
terna far genom den nya lagstiftningen en ny roll, de ska granska foreta-
gens kvalitetssdkringssystem (HACCP). Livsmedelsinspektorer kommer
framover framst att granska hur foretagen planerar sin egenkontroll och
bedoma om rutinerna dr d&ndamalsenliga och inte minst om de f6ljs. Re-
gleringen avseende kontroll dr i dagsldget inriktad pa sektorer vilket in-
nebér att olika omraden som djurhélsa, livsmedel och foder innefattar
liknande krav men som tillimpas olika. De nya bestimmelserna om kon-
troll dr organiserade p& motsvarande vis som de avseende hygien. For-
ordningen om allmdnna principer for kontroll omfattar alla aspekter i
samband med offentlig kontroll.? Den kompletteras av en forordning
avseende kontroll av animalisk produktion, eftersom det finns sdrdrag
hos vissa produkter som kraver sirskilda kontrollkrav.®0

Formen for lagstiftningen

Maélet med lagstiftningen inom EU &r numera sa fa rattsakter som moj-
ligt. Den nya lagstiftningen &dr genomténkt utifran struktur- och anvéan-
darperspektiv. Bade hygien- och kontrollférordningarna har antagits en-
ligt medbeslutandeforfarandet, eftersom de inte behtver dndras sé ofta.
Regler av mera teknisk natur, exempelvis mikrobiologiska kriterier, som
behover dndras i takt med utvecklingen (tillimpningsforeskrifter) antas i
forordningar eller andra réttsakter som beslutas av kommissionen till-
sammans med medlemsldnderna.

Konsekvenser for Sverige av den nya lagstiftningen

Livsmedelsverkets regelavdelning arbetar med att se 6ver det svenska
behovet av nationell anpassning. Verket menar att bara ett mindre antal
nationella regler kommer att behtvas eftersom den nya lagstiftningen &r

% Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 882/2004 om offentlig kontroll for att sakerstalla
kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen samt bestammelser om djurhél-
sa/djurskydd.

60 Europaparlamentets och rédets férordning (EG) nr 854/2004 om faststéllande av sarskilda bestam-
melser fér genomférandet av offentlig kontroll av produkter av animaliskt ursprung avsedda att anvén-
das som livsmedel.
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sd pass flexibel.®? Endast tva fall ddr anpassning for svensk del behovs
har hittills ndmnts, avseende snarade ripor och torkat renkott.

6.3 Juridisk subsidiaritetsbedémning

Kommissionens subsidiaritetsbedémning

Kommissionens motiverar forslaget till ny hygien- och kontrollagstift-
ning bland annat med att dagens regelverk ér alltfor komplicerat. De nya
bestimmelsernas inriktning pa maluppfyllelse anses ge férdelar som
enklare lagstiftning och 6kad flexibilitet for producenterna. Erfarenhet
sdgs ha visat pa behov av flexibilitet, sédrskilt for sma foretag, for foretag
beldgna i regioner med vissa geografiska begransningar samt for till-
verkning av traditionella produkter. ”De bifogade forslagen syftar till att
sdkerstilla sddan flexibilitet genom att aberopa subsidiaritetsprincipen
och anmoda medlemsstaterna att se till att dessa foretag haller en god
hygienisk standard, utan att kompromissa med malen for livsmedelssa-
kerheten. De behoriga myndigheterna i medlemsstaterna dr mest lam-
pade att avgora vilka behov som finns pa den nivan, och maste ta sitt
ansvar i denna fraga.” I de fall da detaljbestimmelserna kan ersittas av
riktlinjer for god livsmedelshygienisk sed har detta, enligt Kommissio-
nen, skett. I analysen av eventuella konsekvenser for féretagen konstate-
ras att alla livsmedelsforetag i gemenskapen pdverkas av forslaget.
Kommissionen tror inte att sysselsdttningen kommer att paverkas och
inte heller att nagra storre investeringar kravs, med eventuellt undantag
for ytterligare administration. Vidare tror Kommissionen att konsument-
fortroendet kommer att 6ka, vilket foretagen kommer att tjana pa.

Kommentarer

I Kommissionens subsidiaritetsbedomning motiveras den nya lagstift-
ningen alltsd med att forslaget ersitter redan befintlig lagstiftning och
gor den mer flexibel och sammanhéngande, tillater mer insyn och blir
enklare att tillampa. Ett allmént berédttigande av en gemensam hygien-
lagstiftning diskuteras inte alls, kanske for att livsmedelshygien reglerats
pa gemenskapsniva under lang tid.

®® Livsmedelsverket (2005).



Som papekats i kapitel 4 &r formen for lagstiftning en subsidiaritetsfraga.
Subsidiaritetsaspekten bestdr av att olika atgardsformer limnar olika
mycket handlingsfrihet at medlemsstaterna. De nya hygienbestaimmel-
serna utgors av fyra férordningar, som giller som de dr, men de &r rela-
tivt flexibla. Lagstiftningen &r enkel, allmént formulerad till storsta delen
och méjliggor nationell anpassning i viss man. En 6kad flexibilitet &r bra
eftersom livsmedelsproduktionen dr vildigt varierande i storlek och risk
beroende pa vad som produceras, var och hur. Detta underldttar for
mindre foretag och majliggor en fortsatt nationell siarart battre dn tek-
niskt detaljreglerad lagstiftning. Nar detaljreglering undviks vilket un-
derldttas dven anpassning till teknisk utveckling medan stora over-
gripande principer dr gemensamma. Foretagaren bdr ansvaret for att
livsmedelshanteringen &r hygienisk, vilket &r ett naturligt led i en lag-
stiftning som bygger pd maluppfyllelse. Den nya hygienlagstiftningen
innebdr ddarmed en forbéttring ur subsidiaritetssynpunkt.

Nar det gdller fragan om hygienlagstiftningen 6verhuvudtaget bor vara
gemensam behandlas den som sagt inte i Kommissionens subsidiaritets-
analys. Vad som kan sdgas med utgangspunkt fran de juridiska kriteri-
erna &r foljande:

Malen med hygienlagstiftningen &r dels att uppna en hog skyddsniva
for manniskors hilsa, dels att uppna fri rorlighet av varor inom gemen-
skapen. Fragan dr om madlen uppnas “bidttre pad gemenskapsniva pa
grund av den planerade atgdrdens omfattning eller verkningar” i enlig-
het med Romfordraget. Detta krdver en jamforelse mellan atgardsforslag
frdn gemenskapen och fran medlemsstaterna, som ska goras med ut-
gangspunkt i de kriterier som Subsidiaritetsprotokollet till Amsterdam-
fordraget stiller upp. I det hér fallet finns inte flera konkreta atgardsfor-
slag att jamfora, utan endast en foreslagen gemensam hygienlagstiftning.
Darfor utgors analysen av en principiell diskussion som dels dr gemen-
sam med tva av de ekonomiska argumenten for respektive emot gemen-
sam lagstiftning, det vill sdga grinsdverskridande effekter och stordriftsfor-
delar, som analyseras nedan. Dels bestér den i det faktum att gemensam
atgdrd bor viljas om en annan l6sning skulle sta i konflikt med férdraget
eller annars skada medlemsstaternas intressen. Exempel pa detta viktiga
kriterium kan vara behovet av att korrigera snedvridning av konkurren-

45



46

sen, att undvika fortickt begransning av handeln eller stirka den sociala
och ekonomiska sammanhéllningen. Nationella hygienbestimmelser
skulle kunna anviandas som fortédckt handelshinder och handeln gynnas
av att foretag inte behover anpassa sig till olika nationella krav. Nedan
utvecklas dessa argument i enlighet med diskussionen i kapitel 5.

6.4 Subsidiaritetsbeddmning enligt ekonomiska kriterier

Fri rorlighet for varor inom EU

Bestimmelser om hygien &r otvivelaktigt viktiga ur handelssynpunkt.
De varierar traditionellt i olika omradden med olika vanor och matkultur
och kan utan samordning verka handelshindrande. Gemensamma be-
stimmelser innebér att foretag far tillgdng till en stérre marknad utan att
behova anpassa sig till olika krav och standarder och konsumenterna
gynnas av att utbudet blir storre och priserna ldgre. Fa aspekter av stra-
van efter en fungerande inre marknad har dock varit sd kontroversiella
som nidr gemensamma regler hotar att undergréva nationella kulinariska
standarder. Ett exempel dr Kommissionens forslag 1991 om att av saker-
hetsskil infora restriktioner av anvdndandet av en viss bakterie i ost,
vilket upprorde kénslorna i Frankrike.

Nationella skillnader och lokalkannedom

Livsmedelslagstiftning nationellt speglar vanor och tradition i landet,
vilket dven giller hygienbestimmelserna. Gemensam lagstiftning kraver
kompromisser som inte tar hdnsyn till sadana traditioner. Annars skulle
det bli omojligt att komma Sverens eftersom gemenskapen dr sa stor och
heterogen. Gemensamma enhetliga regler kan leda till f6r strang lag-
stiftning i vissa ldnder, och for slapp i andra, och kanske inte optimalt
nagonstans. Detta argument blir starkare i takt med att gemenskapen
véaxer - spannet mellan olika nationella preferenser dkar allt mer.

Ett exempel som vl illustrerar problematiken med identisk lagstiftning,
dr att alla regioner inom EU inte har samma forekomst av sjukdomar.
Trikiner, parasitdra maskar som utvecklas i tarmen och lever i muskel-
vdvnaden hos bdararen har exempelvis inte hittats under lang tid i vissa



omraden.®? Ska da identiska bestimmelser &nda anvandas for hela unio-
nen? I den nya lagstiftningen finns mojlighet for Kommissionen att ut-
farda tillimpningsforeskrifter, bland annat nér det géller omraden som
linge varit fria fran trikiner. Andra exempel dr TSE- kontrollen och Sve-
riges och Finlands granskontroll for produkter som kan innehalla sal-
monella. Forklaringen &r att salmonella &r betydligt mer utbredd i andra
delar av Europa, i Sverige rdknar man med att 85 procent importeras.®
Ett exempel pa att nationell anpassning behdvs, och som hér dr 16st med
en majlighet till undantag.

Problemet kan motverkas med lagstiftning som é&r flexibel och innehéller
mojlighet till nationell anpassning. I fallet livsmedelshygien kommer det
att finnas mojlighet till nationella undantag for traditionella metoder i
alla led i kedjan samt for verksamhet i omraden med sérskilda geogra-
fiska begransningar, sa linge atgdrderna inte motverkar férordningens
syften. Hur pass genertsa undantagsmojligheterna verkligen blir spelar
roll i bedomningen.

Gransoverskridande externa effekter

De gransoverskridande effekterna av nationella atgérder blir storre i och
med en ckad handel och ett storre utbud av utlindska produkter pa
marknaden. Skadedjur, otjdnliga livsmedel och smittor sprids fortare och
langre bort med ckad handel och rorlighet. En gransoverskridande ne-
gativ extern effekt uppstar om en konsument blir sjuk efter att i hemlan-
det ha &tit livsmedel som importerats fran ett annat EU-land, dédr den
producerats under daliga hygienforhallanden. Ett annat exempel 4r om
en turist blir matforgiftad i samband med en resa inom EU och tvingas
soka vard efter hemkomsten. I bada fallen paverkas bade individen och
samhdllet negativt, individen i form av lidande och sambhillet i form av
kostnader. Eftersom det inte finns nagon kollektiv sjukforsdkring inom
EU, bekostas sjukdomsfall i Sverige av den svenska staten, och inte av
gemenskapen. Denna typ av gridnsoverskridande effekt talar for en
gemensam niva pa hygienlagstiftningen.

62 Trikiner forekommer i de flesta delar av varlden, bade hos manniskor och hos djur. | Sverige &r fall
hos méanniskor mycket sallsynt. Det senaste svenska utbrottet var 1969.
%3 |nstitutet for livsmedel och bioteknik och Stiftelsen Bioteknisk Forskning (1992).
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Ett alternativ till gemensamma hygienbestimmelser skulle kunna vara
att komma Overens enbart om hur kontrollen ska skotas, sa att faror
upptécks. Istdllet finns risk att problem med misstroende for andras satt
att utfora kontrollen uppstar (se nedan), men trovirdighetsproblemen
blir storst utan gemensamma bestimmelser 6ver huvudtaget.

Gransoverskridande kollektiva varor

Frihet fran smitta via livsmedel kan ses som en kollektiv vara, givet att
smittan dr mojlig att utrota. For att utrota smitta, och bibehalla smittfri-
het, 4r en gemensam niva, med i vissa fall tvangsatgérder, nodvandig.o*
Detta talar for en gemensam hygienlagstiftning, men fragan uppstar an-
gaende vilken nivd som i detta fall &r effektiv.

Hygienbestammelser pa EU-niva fyller de dubbla funktionerna att dels
forebygga sjukdom och dels att minska spridningen av sjdlva smittan. I
detta sammanhang har hygienbestimmelserna i samband med slakt stor
betydelse for att inte smittan skall spridas eller nd konsument. Bland an-
nat finns regler for att undvika att olika delar av djuret kommer i kon-
takt med varandra eller att kott fran ett smittat djur pa nagot sitt kom-
mer ut pa marknaden. Hygienbestimmelserna leder ddremot inte till att
smittor utrotas. For att utrota smittor och garantera sidkra livsmedel &r
ofta ett mer omfattande och globalt samarbete en forutsittning. Det finns
sdrskild EG-rittslig lagstiftning som tdcker férebyggande, kontroll och
utrotning av sjukdomar som TSE och salmonella hos levande djur.®

Smittfriheten i EU: s medlemsstater paverkas inte heller bara av vad som
hinder inom gemenskapen, utan ocksa av vad grannldnder och han-
delspartners gor eller inte gor. For svensk del spelar exempelvis norska
smittforhallanden storre roll d4n spanska eller italienska. Detta pekar pa
att EU- nivan for gemensamma regler i vissa fall inte ar tillrdcklig, utan
att ett &nnu vidare geografiskt samarbete behovs for att garantera smitt-
frihet. Ett alternativ till EU-nivan dr gemensamma internationella regler.
Det finns tva internationella organ som utarbetar standarder inom detta

 se exempelvis ESO (2002) for en fordjupad diskussion rérande fallet mul- och klévsjukan.
% Exempelvis Europaparlamentets och radets forordning 2160/2003 om bekampning av salmonella och
vissa andra livsmedelsburna zoonotiska smittamnen.



omrdde: CODEX (Codex Alimentarius Comission) och Office Internatio-
nal des Epizooties (OIE). CODEX bildades 1962 for att genomfora FAO:s
och WHO:s gemensamma program for livsmedelsstandardisering me-
dan OIE syftat till att begrdnsa spridningen av djursjukdomar. EG é&r
medlem i Codex samtidigt som medlemsstaterna ar det var for sig. I vis-
sa fragor for Kommissionen gemenskapens samlade talan. En fradga &r
om EU é&r en onddig mellanniva eller om det finns fordelar med sam-
ordning. Bland foérdelarna kan ndmnas att vetenskaplig expertisen ges
stort utrymme pa EU-nivd. En nackdel med stora internationella samar-
beten som Codex ér att processen for att komma fram till gemensamma
standarder 4r langdragen och kostsam.

Stordriftsférdelar i administration och politikutévning

EU-nivan skulle kunna motiveras av administrativa vinster genom en
gemensam lagstiftning. Stordriftsfordelar kan uppsta genom samordnad
tillsyn och gemensam kontroll och provtagning. EU-nivén kan &ven in-
nebédra en okad tillgang till expertis med storre samlad kunskap. EU-
organ som EFSA och FVO medfor stordriftsfordelar genom samlad be-
redskap och kompetens. EFSA samordna bl.a. riskbedomning och risk-
hantering medan FVO genomfotr kontroller i linder utanfor EU som ex-
porterar till gemenskapen, vilket innebar &dr en fordel jamfoért med om
alla medlemsldnder skulle gora detta sjdlva.® I vissa sammanhang skulle
dock kollektivet, liksom i ovanstdende fall, behova vara storre dn det
som EU utgor.

Byrdkrati kan dock bli en negativ konsekvens av gemensam lagstiftning
och utgora en stor kostnad. Nar manga parter ska komma 6verrens kan
dessutom forhandlingarna ta lang tid vilket minskar eventuella stor-
driftsférdelar. Livsmedelsindustrin anser exempelvis att det tar alldeles
for lang tid innan nya bestdmmelser trdder i kraft frdn det att de borjar
diskuteras. Det tar dven lang tid att gora olika korrigeringar som behovs.
Lagstiftningen sldpar pa sa vis efter den tekniska utvecklingen i livsme-
delsindustrin och forskningen pa omréddet.

% Fgre EU-intradet hade Sverige granskontroller av importerade livsmedel fran alla lander. | handel med
EU-lander finns idag enbart veterinarintyg for kott och mjolkprodukter utfardat av det exporterande lan-
det.
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Samordningsproblem

Ett alternativ till lagharmonisering (positiv harmonisering) &r ekvivalens
genom principen om ¢msesidigt erkdnnande, kombinerat med gemen-
samma grundldggande krav pd likabehandling som forbud mot subven-
tioner och nationell diskriminering (negativ harmonisering). Fordelen
med en sddan losning dr att stelhet i systemet undviks och mer detalje-
rade bestimmelser kan genom att anta nationellt anpassas efter lokala
forutsattningar.

En nackdel med ekvivalens kan vara att destruktiv tdvlan uppstar. Dar-
emot far risken for att fenomenet skulle bli verklighet bedémas som li-
ten. En mindre god livsmedelshygien under tillverkningen mérks forr el-
ler senare p& produkten, till skillnad frdn verksamhet som exempelvis
forstor miljon. Det gynnar inte heller linder att dra till sig industrier som
inte uppfyller hygienkrav. Livsmedelsforetagen (LI) talar istdllet om en
positiv tdvlan mellan foretag om att vara bést pa sdkra livsmedel.

Slutligen &r trovérdighet ett starkt argument for gemensamma regler.
Hygien 4r ett typiskt exempel da det kan finnas misstro for andra ldn-
ders reglering. Avsaknad av gemensamma bestimmelser riskerar att
undergrava tilliten till kvaliteten hos importerade livsmedel och drycker
och dessutom maste det importerande landet gora kontroller som redan
gjorts en gang i ursprungslandet. Livsmedelshygien &r dven ett exempel
da detaljreglering kan vara att foredra framfor ramlagsstiftning genom
att en viss hantering blir mera sannolik. En flexibel lagstiftning kraver i
storre utstrdckning dock kontroll av efterlevnad och stillningstaganden
pa gemensam niva for att inte nya trovardighetsproblem ska uppkom-
ma. Ett gemensamt kontrollorgan som FVO kan &ven ha den fordelen att
problem med misstroende mot andra ldnders efterlevnad av hygienlag-
stiftning minskar. Framfor allt nytillkomna medlemmar kan gynnas av
omfattas av en kind och accepterad nivd pa livsmedelshygienen. A
andra sidan kan andra lander ha ett annat satt att reglera livsmedelshy-
gien som kanske &r i princip lika bra &ven om det inte nér riktigt samma
standard som EU har. I detta sammanhang innebdr den gemensamma
nivan en extra palaga for dessa lander, utan att egentligen ha sa stor be-
tydelse for livsmedelssédkerheten.



6.5 Slutsats

Tva fragor dr aktuella angdende den nya hygien- och kontrollférord-
ningen. For det forsta, dr den fordndrade formen av lagstiftningen lamp-
lig ur subsidiaritetssynpunkt? For det andra, bor livsmedelshygien
overhuvudtaget regleras pa gemenskapsniva, eller dr det onskvart med
en tillbakagang till nationell lagstiftning pa omradet?

Nar det giller den forsta fragan kan det konstateras att den foreslagna
nya hygienlagstiftningen adr betydligt enklare och mer flexibel foér an-
vdndarna dn foregdngaren var. Ur subsidiaritetssynpunkt dr detta en
klar forbattring. Nér det géller fraga nummer tva talar de gransoverskri-
dande effekterna av bristande hygien via handel och turism, i kombina-
tion med ett betydande trovardighetsproblem, sirskilt for nya medlems-
lander, for att hygienlagstiftningen dven fortsittningsvis bor regleras pa
gemensam niva. De nackdelar som en gemensam nivd medfér uppvags
delvis genom de nya forordningarnas flexibilitet och den méjlighet till
anpassning till nationella férhallanden som finns.
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Fallstudie avseende lagstiftning om
narings- och halsopastaenden

7.1 Inledning

Pa senare tid har konsumenthéansyn lyfts fram som ett viktigt mal inom
livsmedelslagstiftningen. Konsumenter tenderar att bli allt mer intresse-
rade av vad de dter, vad maten innehéaller och sambandet mellan kost
och hilsa. Reklam eller information pa produkten kan mojliggtra med-
vetna val och det véxande intresset leder till att producenter utokar
maérkningen. Ett sdtt att kommunicera med konsumenterna &r att forse
produkter med nérings- eller hilsopastaenden. Med niringspastaende
menas en upplysning om ett livsmedels innehdll av ett ndringsdmne,
utan koppling till &mnets hilsoméssiga effekter. Med hilsopastaende
avses ddremot pastidende om samband mellan livsmedel och hilsa, pre-
station eller vilbefinnande.®” Eftersom gemensamma bestdmmelser sak-
nats avseende narings- och hilsopastaenden har nagra medlemsstater
infort egen lagstiftning, med regleringar av varierande slag som resultat.
Ett forslag till gemensamma bestdmmelser utarbetades under 2003. Ra-
det 6verldamnade i juni 2005 ett utkast till férordning till Europaparla-
mentet.%8

I kapitlet redogors for den foreslagna regleringen och hur situationen ser
ut i dagsldget. Kommissionen konsekvensanalys av forslaget aterges och
kommenteras. Slutligen analyseras behovet av gemensam reglering av-
seende ndrings- och hélsopdstdaenden. Valet av omrdde motiveras av att
det inte reglerats gemensamt tidigare och att det kompletterar fallstudi-
en om hygienlagstiftningen da andra sidor av subsidiaritetstanken lyfts
fram.

7.2 Nyttan med regler for narings- och halsopastaenden

Innan det &r relevant att analysera om lagstiftningen bor vara gemensam
eller ej dr det befogat att diskutera om det dr mojligt att reglera hélsopa-

7 Lundblad (2005).
% prelex, EU pa internet, http://europa.eu.int/index.htm



stdenden i marknadsforingen sa att de ér till hjdlp for konsumenten att
sdtta samman en sund kost. F4 vetenskapliga undersokningar ar dock
gjorda avseende relationen mellan hélsopastdenden och matvanor. I de
studier som har gjorts dr resultaten av intervjuerna dessutom svara att
tolka. Det dr darfor dr svart att dra nagra generella slutsatser.®

Kostvanor dr mycket komplexa och for att forstd dem maste manga fak-
torer som paverkar varandra inbordes undersokas. Det finns en stark
koppling till identitet, kultur och sociala relationer. Konsumentens in-
stédllning till kosten &r dessutom beroende av alder, kon och utbildning.
Aven tillgingligheten paverkar kosten i storre utstrdckning dn péstden-
den, och priset har betydelse.”

Tema Nord har pa Nordiska ministerradets uppdrag analyserat nutri-
tionsrelaterade konsekvenser av hilsopastaenden i marknadsforingen,
visar att for att kunna forstd och anvidnda halsopastdenden pa ratt sitt
behover konsumenten veta om hon tillhér malgruppen for produkten,
till exempel. om hon har en tkad bendgenhet for hjartinfarkt eller cancer,
hur produkten kan ingd i en val sammansatt kost och vilka produkter
den ska ersdtta. En amerikansk undersokning for utvardering av olika
utformningar av hélsopastdenden visar att godkidnda pastaenden inte
anses mera trovardiga dn icke godkidnda.”? Vidare sdgs att pastaenden
som formedlar ny information har mest effekt och beroende av typ av
produkt kan pastdenden ha positiv, negativ eller ingen effekt pa konsu-
mentens forhallande till den. Enligt undersokningen fanns en benigen-
het hos konsumenten att tillskriva en produkt 4ven andra egenskaper &n
de som angavs i pastdendet. Sammantaget sar undersokningarna tvivel
om huruvida konsumenten faktiskt blir hjdlpt av hidlsopastaenden.

7.3 Lagstiftning om néarings- och hélsopastaenden
Dagens svenska reglering

I avsaknad av gemensamma bestimmelser har nationella regleringar pa
omradet varit mojliga. Trots det dr det fa lander som har specifika regel-

% Nordiska ministerradet (2000).
" Nordiska ministerradet (2000).
™ Levy et al (1997).
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verk for hilsopastaenden om livsmedel. Férutom Sverige har Nederldn-
derna, Frankrike och Storbritannien regelverk i form av egenatgérdspro-
gram. Vissa ldnder anvinder sig av registrering eller tillstdnd och det &r
ungefdr fem, sex lander som &r helt utan specifik reglering.”2

De svenska reglerna for hilsopastienden i markning och marknadsfo-
ring av livsmedel omfattar:

- allmédnna pastdenden om minskad risk for sjukdom

Pastdenden maste innehélla tva steg och formuleringen “minskad risk for”.
Pastaenden med ord som “férebygger” eller “lindrar” &r inte tillatna, efter-
som Likemedelslagen da blir tillamplig.

- néringsfysiologiska pastaenden

Naringsfysiologiska pastaenden gors med fordel i tva steg (t ex “kalcium
bidrar till benuppbyggnad, produkten X innehéller kalcium”) och far bara
anvéndas for allmént accepterade néringsfysiologiska funktioner som &r re-

levanta for svenska forhallanden. De far dessutom endast relatera till nor-

mala kroppsfunktioner, alltsa inte till sjukdomar.

- produktspecifika fysiologiska pastaenden

Produktspecifika pastdenden avser en specifik fysiologisk effekt hos en
produkt och effekten maste styrkas av vetenskapliga studier. I februari
2005 hade sex produkter granskats med positiv utgang i Sverige. Exempel
dr Skanemejeriers fruktdryck ProViva med pastiendet “ProViva minskar
gasbildning - ett vanligt problem vid orolig mage” och Unilevers matfett
Becel med pastdendet “Sanker kolesterolvardet”.

Bedomningsndmnden for Kost- Halsoinformation granskar pastdenden ef-

ter anmalning men saknar méjlighet till sanktionsatgarder.

2 Livsmedelsverket (2000).



I Sverige regleras ndringspastaenden av livsmedelslagstiftningen. Moj-
ligheten till hilsopastdenden begrinsas av likemedelslagen eftersom
produkter som pastas lindra, bota eller forebygga sjukdom definitions-
maéssigt dr likemedel. Sedan 1990 finns ett komplement till lagstiftning-
en i form av egenatgidrdsprogrammet “Hélsopastdenden i markning och
marknadsforing av livsmedel.” Nar programmet infordes var det forst i
sitt slag i vdrlden. Programmet &r utformat av den svenska livsmedels-
branschen i samrad med berérda myndigheter och kunde inféras efter
beslut fran liakemedelsverket om att inte tillimpa ldkemedelslagstiftning
pa livsmedel.”® Daremot &r den tillimplig pa “varor avsedda att fore-
bygga, pavisa, lindra eller bota sjukdom eller symtom pa sjukdom eller
att anvandas i likartat syfte”. En produkt kan aldrig vara bade likemedel
och livsmedel.

Internationella regler - Codex Alimentarius

Forutom befintliga nationella regelverk pa omradet finns ocksa interna-
tionella riktlinjer som ett land kan vilja att tillimpa. Inom Codex Ali-
mentarius finns sedan liange allmédnna riktlinjer for pastdenden om livs-
medel som kompletterades med riktlinjer for naringspastaenden 1997. 74
Under den senaste omarbetningen av dessa utformades dven riktlinjer
for hilsopastdenden som antogs i april 2004.7> Pastaenden om hélsa ska
hjdlpa konsumenten att gora ett hdlsosamt val av livsmedel, de ska vara
sanningsenliga, far inte vara vilseledande, och ska kunna styrkas genom
vetenskaplig bevisning. Det finns olika typer av pastaenden enligt rikt-
linjerna, och olika villkor for anvéandandet av dem.”® Standarder som ar-
betas fram &r dock inte tvingande for medlemsstaterna att anta.

Forslaget till gemensam reglering

Ett forslag till EG-rattslig forordning om nirings- och hilsopédstaenden
som anvands pa markning, presentation och i reklam for livsmedel har
presenterats.”” Det finns i dagsldget forbud pa gemenskapsniva mot pa-
stdende om att livsmedel skulle ha forméga att forebygga eller bota

% Lundblad (2005). CAC/GL 1-1979. Riktlinjerna antogs 1979 och reviderades 1991.

" CACIGL 1-1979. Riktlinjerna antogs 1979 och reviderades 1991.

S Codex Alimentarius Commission, 28:e sessionen, Genéve, Schweiz, 28 juni-3 juli 2004.
"® Protokoll fran motet i april 2004.

" KOM (2003) 424 slutlig.
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sjukdom, vilket i Sverige motsvaras av forbud enligt likemedelslagstift-
ningen.”® Naringspastdenden &r inte forbjudna, men det saknas bestam-
melser som faststéiller hur de far anvéndas. Enligt forslaget kommer hal-
so- och nédringspastdende att bli tilldtna pa vissa strdnga villkor efter en
vetenskaplig oberoende bedomning. Malen med forordningen &r:

- att uppna en hog konsumentskyddsniva,

- att forbéttra den fria rorligheten inom gemenskapen,
- att ge ekonomiska aktorer storre rattsidkerhet,

- att garantera lojal konkurrens,

- att skydda innovation inom livsmedelsindustrin.

Kommissionen hdnvisar sdrskilt till redlighetsaspekter, dvs. att konsu-
menterna ej far vilseledas, som skl till ny gemensam reglering. Pésta-
enden om nérings- och hilsoeffekter kan anvandas i séljframjande syfte
utan att ha nagon grund, vilket &r tankt att motverkas genom foérord-
ningen. Information som ges till konsument maste darfor vara tydlig,
korrekt och meningsfull. Naringspéstdenden skall endast tillditas om de
dr forenliga med forordningen och villkoren i bilagan. Exempel pa vill-
kor &r 14g respektive mycket lag natrium/salthalt, killa till kostfiber, hog
kostfiberhalt och berikat med vitaminer och/eller mineraldmnen. Pasta-
enden om fordelar som ”Utmirkt for kroppen” och ”Inverkar positivt pa
vélbefinnandet” bor enligt forslaget forbjudas eftersom de &r vaga och
inte gar att bevisa. Sammantaget menar kommissionen att klara och enk-
la bestimmelser behovs for att ge bade konsumenter och livsmedelsin-
dustrin riktmérken att halla sig till.

Kommissionen ifrdgasitter om dagens forbud mot pastdende om hilso-
aspekter hos livsmedel nér det géller méanskliga sjukdomar fortfarande
dr lampligt, med tanke pa utvecklingen inom forskning och livsmedels-

e Europaparlamentets och radets direktiv 2000/13/EG om tillna&rmning av medlemsstaternas lagstiftning
om markning och presentation av livsmedel samt om reklam for livsmedel, artikel 2, punkt 1b. Mdjlighet
till undantag finns for naturligt mineralvatten och specialdestinerade livsmedel.



teknologi. I forslaget tillats dérfor pastdenden om att vissa livsmedel kan
bidra till att bevara hélsan. Dessa ska grunda sig pé vetenskapliga bevis.
EFSA bor gora bedomningarna och sékanden ska lamna in en anstkan
till myndigheten som ska avge ett yttrande inom tre manader. Detta ska
inte gilla for 4mnes vedertagna effekter och dérfor ska en forteckning
over dessa antas. Vissa underforstadda hilsopdstaenden som exempel-
vis ett livsmedels allménna fordelar for hilsan eller pastienden som
hinvisar till beteenderelaterade funktioner tillats inte. Pastaenden av ty-
pen “Red Bull ger dig vingar” dr ddremot varken nérings- eller hilsopa-
stdenden och kommer dirfor inte paverkas av de nya bestimmelserna.

Enligt artikel 4 om begriansningar gillande anvdndandet av nirings- och
hilsopastdenden ska Kommissionen faststélla sdrskilda nédringsprofiler
som livsmedel eller vissa livsmedelskategorier maste uppfylla for att fa
forses med sddana pastaenden. Néringsprofilerna skall faststéllas med
hianvisning till mangden fett, mattade fettsyror, tranfettsyror, socker och
salt eller natrium i ett livsmedel och vara grundade pa vetenskapliga
fakta om kost och nutrition och om deras foérhallande till hélsa.

Vad innebar forslaget jamfort med dagslaget?

Forslaget till ny forordning kommer som det ser ut i dagsldget att inne-
bédra en rad nyheter for svensk del.” Vissa eventuella effekter gar inte att
bedoma dnnu eftersom exempelvis niringsprofiler inte har blivit fast-
stidllda. Andra framgar tydligt i forslaget som i vissa delar dr strdngare
dn nuvarande svenska regler.®0 I och med att gemensamma regler nu
kommer att finnas stadgas i artikel 20 att medlemsstaterna inte far be-
gransa handel med eller reklam f6r livsmedel genom tillimpning av na-
tionella bestimmelser. Det innebdr att Sveriges befintliga lagstiftning
inom omradet inte lingre kommer att vara giltig i de fall den strider mot
EU:s lagstiftning. Ett exempel &r att pastaenden som hénvisar till vikt-
minskning genom att anvidnda vissa livsmedel inte kommer att tilldtas.
Enligt svenska regler far pastdenden relaterade till ett reducerat energi-
intag goras under vissa villkor. En annan f6ljd av de nya bestammelser-

7 Férslaget till forordning har gétt vidare till Europaparlamentet efter att radet har enats, men utform-
ningen kan komma att &ndras innan férordningen antas.
® Lundblad (2005).
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na blir att framtiden for de produktspecifika pastdenden som godkints i
Sverige &r oklar. An s8 lange vet ingen om péstdenden som godkints na-
tionellt kommer att sirbehandlas nidr gemenskapens listor 6ver godkan-
da pastaenden ska upprittas, eller om en ny provning maste goras. Yt-
terligare en aspekt dr att kopplingen till nationell relevans forsvinner,
det vill sdga att anpassning till exempelvis svenska férhédllanden inte kan
goras. Gemensamma bestimmelser som néringsprofiler kan ocksa fa
som konsekvens att nationellt redan inarbetade symboler som det
svenska grona nyckelhdlet inte langre tillats eller maste anpassas till den
nya férordningen.s! 82

Den lagstiftning som finns pa nationell och gemensam niva skyddar re-
dan konsumenterna fran oriktigheter. Det finns exempelvis bestimmel-
ser om marknadsforing och markning pa gemenskapsniva. De ldnder
som saknat lagstiftning for hilsopastdenden har haft kommissionens
forbud av sadana pastaenden att halla sig. I linder dér pastaendena till-
lats finns en nationell lagstiftning som reglerar dem. For Sveriges del in-
nebdr den foreslagna EU forordningen att den befintliga lagstiftningen
blir nagot striktare. Fragan dr om EU lagstiftningen dr béttre en den na-
tionella nédr det géller redligheten, dvs. har EU béttre kompetens rent
generellt att stifta lagar - vilket &dr tveksamt.

Nar det gdller vad som tillférs EG-rédtten genom forslaget, kan framst sa-
gas att det mojliggor pastdenden som inte varit tillatna tidigare, under
reglerade former. Storst skillnad blir det antagligen i de medlemsstater
som inte har infort nationell reglering. Det finns i dagsldget bestaimmel-
ser om redlighet samt regler om néringsvéardesdeklaration pa gemen-
skapsnivd men dessa faststiller inte pa vilka villkor niringspdstdenden
far anvandas och hélsopastdenden &r i vissa fall uttryckligen forbjudna.s?
Naringsvardesdeklarationer &r frivilliga enligt bestimmelserna, utom i

8 Nyckelhalsmarkningen inférdes med avsikt att underlatta konsumentens val av magra och fiberrika
livsmedel inom vissa livsmedelsgrupper.

8 Anser en medlemsstat att det ar nddvandigt att inféra ny lagstiftning skall Kommissionen och dvriga
medlemsstater enligt artikel 21 underrattas om den planerade atgarden och skalen bakom.

% Radets direktiv 84/450/EEG om forbud mot vilseledande reklam och 2000/13/EG om markning och
presentation av livsmedel samt om reklam for livsmedel) (andrat genom dir 2001/101/, samt EG- Radets
direktiv 90/496/EEG om naringsvardesdeklaration for livsmedel).



de fall da ett ndringspastdende forekommer och deklarationen blir obli-
gatorisk.

Dagens mairkningsregler stadgar att livsmedelsmarkning inte far vara
sadan att den pa ett avgorande sitt skulle kunna vilseleda koparen, i
synnerhet om vad som &r utmérkande for livsmedlet och da sérskilt dess
slag, identitet, egenskaper, sammansittning, kvantitet, hallbarhet, ur-
sprung eller hiarkomst, framstéllnings- eller produktionsmetod. Det &r
heller inte tillatet att tillskriva livsmedel verkningar eller egenskaper det
inte har, eller antyda speciella egenskaper som alla liknande livsmedel
faktiskt har. Forbuden giller dven for reklam for livsmedel.

Varor som har uppfyllt de gemenskapsrittsliga reglerna och som lagli-
gen producerats i nagot medlemsland far inte nekas intrdde pa nagon
annan medlemsstats marknad, enligt principen om ©msesidigt erkan-
nande. Konsumenter kan alltsd i dagsldget komma i kontakt med pasta-
enden som &r utformade pa olika sétt och i enlighet med forhallanden i
varornas ursprungsldander, men forutsatt att bestimmelserna om mérk-
ning och reklam foljs finns ett grundskydd av redligheten. P4 motsva-
rande vis finns redan grundldggande bestimmelser for att garantera lo-
jal konkurrens och fri rorlighet samt for att skydda innovation inom
livsmedelsindustrin och rittssdkerheten hos ekonomiska aktorer.

Remissyttranden och andra papekanden rérande forslaget

DG Sanco har latit undersoka situationen i medlemsstaterna gillande
ndrings- och halsopastaenden samt instillningen till gemensamma be-
stimmelser om sadana. Enligt studien anser Europas konsumentorgani-
sationer att striktare EG-regler behover inforas med tydliga kriterier for
ndr pastaenden tillats samt att tillsyn och kontroll av mérkningen bor bli
effektivare. Majoriteten av ansvariga myndigheter och lagstiftare i med-
lemsstaterna samt industrin uppges anse att regelverk avseende hilso-
pastdenden bor inforas pa gemensam niva. Sistndimnda sédgs dven efter-
lysa tydliga kriterier for anvdndande av hélsopastadenden och uppleva
att dagsldget med olika regelverk i linderna medfor handelshinder.

84 Radets direktiv 2000/13/EG, artiklarna 2 och 3.
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Europeiska ekonomiska och sociala kommittén har yttrat sig over forslaget
om ndrings- och hilsopastaenden och vilkomnar det i princip, bade med
tanke pa konsumentskyddet och pa harmoniseringen av den inre mark-
naden. Kommittén siger sig vara medveten om att problemet med olika
nationella bestimmelser som bygger pd sjdlvreglering maste 16sas. Den
nya forordningen tillhandahaller de réttsliga instrument som behovs for
att en likvérdig effekt i alla medlemsstater skall kunna garanteras. EESK
framhaller att livsmedelsindustrin anser att forslagets artikel 4 dr oprak-
tisk och onodigt restriktiv samt att konsumenterna sjdlva bor ansvara for
sina val och sin generella kosthallning.

I yttrandet fran Europaparlamentets utskott for industrifrigor, forskning och
energi stiller sig fordraganden “hogst kritisk” till forslaget. For konsu-
menternas del sdgs det visserligen vara oumbaérligt med noggranna och
kortfattade upplysningar om livsmedel, och att det 6verlag dr producen-
terna som ger denna typ av information genom mérkning pa produkten
eller i reklam. Men, ”de europeiska livsmedelsproducenterna &r emeller-
tid inte verksamma i en omvérld déar lagstiftning helt saknas.” Hanvis-
ning gors till ett flertal nationella och europeiska normer om maérkning
och angivande av nadringsvarde och bestimmelser som forbjuder vilsele-
dande reklam. Utskottet &r mest skeptiskt till den foreslagna forordning-
ens artikel 4 som stadgar att naringsprofiler for livsmedel skall inforas,
eftersom en indelning av livsmedel efter god respektive mindre god nar-
ingsprofil strider mot tanken pa en balanserad kost. Det avgorande ér i
vilka proportioner livsmedlen konsumeras. Dessutom riktas kritik mot
att forfarandet for godkdnnande av héilsopastaenden dr allt for byrdkra-
tiskt och opraktiskt. Férbudet mot underforstadda hilsopastdenden ifra-
gasdtts eftersom utskottet anser det vore oproportionerligt att totalfor-
bjuda sadana pastaenden, framfor allt eftersom det redan finns bestam-
melser om vilseledande reklam och méarkning.

Statens folkhdlsoinstitut nimner i ett remissyttrande®® till Livsmedelsver-
ket pd ett annat forslag till forordning dven forslaget angdende nérings-
och hilsopastaenden. Folkhilsoinstitutet menar att det &r av stor vikt ur

% Dnr 21-03-1117, remissyttrande till SLV om forslag om tillsattning av vitaminer och mineralamnen och
av vissa andra &mnen i livsmedel.



ett jamlikhetsperspektiv att specifika pastdenden i marknadsféringen av
livsmedel &r enhetliga, sanningsenliga och anvinds konsekvent. Alla
konsumenter ska kunna vélja vilka livsmedel de vill bygga sin kost pa
och har ritt till vetenskapligt grundad information om livsmedel och de-
ras hilsoeffekter. Véardet av ett opartiskt bedomnings- och tillstandsfor-
farande byggd pa vetenskaplig grund understryks. Folkhalsoinstitutet
framhaller att kost och halsa primért bor vara en nationell angeldgenhet
men eftersom livsmedel ror sig pa hela den inre marknaden ”dr det av
vikt med forbattrad och enhetlig lagstiftning”. Folkhilsoinstitutet menar
vidare att endast pastdenden om minskad risk for sjukdom bor tilldtas.
Néringspastdenden anses inte ha ndgot mervérde for konsumenter efter-
som sadan information bast anses ges i en objektiv nédringsvardesdekla-
ration. En restriktiv hallning till hilsopastaenden behovs for att upprétt-
halla en balans mellan vinstintressen och en saklig kost- och hélsoinfor-
mation. Folkhélsoinstitutet befarar att hédlsopastdenden kan leda till en
fokusering och 6vertro pd enskilda niringsémnen pa bekostnad av en
balanserad kost. Det finns dven en risk for att hdlsopastdenden i verflod
leder till trovardighetsproblem.

Enligt regeringskansliets faktapromemoria 2003/04:FPM har den svens-
ka regeringen lange strdvat efter att infora gemenskapsregler for hilso-
pastaenden “da det finns ett klart behov av att harmonisera omradet”.
“Sverige vialkomnar Kommissionens forslag till ny forordning om nér-
ings- och hilsopastaenden. Det finns ett stort behov av gemenskapsreg-
ler inom detta omréde.”

7.4 Juridisk subsidiaritetsbedomning

Kommissionens subsidiaritetsbedémning

I Kommissionens konsekvensanalys dr utgangspunkten avseende red-
lighet och konsumentférdelar av gemensamma bestdimmelser, dels att
marknaden i dagsldget &r oreglerad, dels att bestimmelserna som anta-
gits pa nationell niva skiljer sig at. ”Om (de foreslagna) bestimmelserna
inte antas kommer konsumenten fortfarande stillas infor en oreglerad
marknad, dédr pastdenden potentiellt kan laggas fram pa ett sdtt som dr
falskt, vilseledande eller bedrégligt. P4 sikt kan konsumtion av produk-
ter som felaktigt tillskrivs vissa nidrings- eller hidlsoméssiga fordelar ha
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negativa foljder for konsumenternas hilsa och minska deras fortroende
for livsmedelsprodukter.” Vidare konstateras att det dr de europeiska in-
stitutionernas och medlemsstaternas gemensamma ansvar att forbattra
folkhélsan inom EU. Enligt Kommissionens subsidiaritetsbedomning &r
forslagets mervérde for varje medlemsstat att det innehaller gemen-
samma definitioner och principer och att harmonisering darfor blir litta-
re. "Harigenom kommer det vara lidttare att uppna malet att harmonise-
ra bestimmelserna samt att ge medlemsstaterna behorigheten att fast-
stdlla pastaendenas overensstimmelse och bestimmelsernas dndamals-
enlighet.” Avsaknad av regler skulle utgéra handelshinder, samt utgora
ett hinder nar det galler att skydda konsumenter och folkhélsan.s¢

Kommentarer

Vad foretag pastar om sina produkters nidringsinnehall och hilsoeffekter
behover regleras for att skydda konsumenterna fran missledande eller
oriktiga utsagor eftersom foretagen kan anvianda oriktiga hilsopastaen-
den i ett forsok att hoja priser och oka forsiljningen. Vad som &r relevant
dr om en gemensam lagstiftning medfor ett mervérde jamfort med om
varje enskilt land skulle reglera dessa péastaenden. Ytterligare en aspekt
dr i vilken man befintlig gemensam lagstiftning inom andra omraden
redan medfor ett tillrdckligt konsumentskydd &ven inom detta omrade.

Fragan dr om medlemsstaterna enligt en juridisk tillimpning av subsidi-
aritetsprincipen skulle kunna uppna malen med den foreslagna atgdarden
i tillrdcklig utstrackning. Detta kraver en jamforelse mellan atgardsfor-
slag frdn gemenskapen och frdn medlemsstaterna, som ska goras med
utgangspunkt i de kriterier som Subsidiaritetsprotokollet till Amster-
damfordraget stiller upp. Genom att Kommissionen i sin subsidiaritets-
bedomning motiverar gemensam reglering med vikten av densamma
fors ett cirkelresonemang ddr den egentliga analysen undviks. Enligt
Kommissionens resonemang &dr mervardet med harmonisering just har-
monisering, vilket star i direkt motsats till subsidiaritetsprincipens inne-
bord. En jamforelse av tva atgdrder varav en pa nationell niva och den

8 Aven i preambelns punkt 27 gors en motivering av forslaget med hansyn till subsidiaritetsprincipen
med i princip samma motivering.



andra pa gemensam blir meningslos om hénsyn till den inre marknaden
dr den enda bedomningsgrunden. Redlighetsargumentet som Kommis-
sionen ocksd anvander sig av bygger delvis pa avsaknad av nationell re-
glering, men anvédnds samtidigt som skl till harmonisering eftersom
olikheter pa nationell niva verkar handelshindrande.

De huvudsakliga malen med forordningen har presenterats ovan. Aven i
forslaget till lagtext finns motiveringar som konsumenthénsyn och han-
syn till den inre marknadens funktion genom att skillnader mellan na-
tionella pastdenden om niring och hilsa kan hindra den fria rorligheten
for livsmedel och skapa ojamlika konkurrensforhallanden. Det finns som
bekant ett gemensamt forslag, men inte 25 nationella varianter att jamfo-
ra det med. Darfor blir utgdngspunkten istdllet nuvarande réttslage
inom unionen och en principiell diskussion fors med ledning av Subsi-
diaritetsprotokollet.

Stordriftsférdelar och gransoverskridande aspekter utgor ekonomiska
argument och behandlas ndrmre i den ekonomiska analysen nedan. Kri-
teriet som &terstar och som analyseras hir blir da fragan om atgérder pa
nationell niva skulle sta i konflikt med fordraget eller pa annat sitt skada
medlemsstaternas intressen. Detta kan exempelvis utgoras av ett behov
av att korrigera en snedvriden konkurrens eller undvika fortidckta han-
delshinder. Kriteriet viger tungt och kan ensamt rittfardiga en gemen-
sam atgard.

Folkhilsoskidl anges bland annat som motivering bakom den nya re-
gleringen. Konsumenten ska genom sanningsenliga och kontrollerade
pastaenden pa livsmedel ges hjdlp att forbattra sin kosthallning. Oregle-
rad anvandning av pastdenden ddremot, sdgs kunna leda till en forsam-
ring av folkhélsan pa langre sikt eftersom konsumenten forleds att kopa
produkter som inte motsvarar vad som pastas om dem. Gemenskapens
insatser ndr det giller folkhélsa ska enligt artikel 152 i Romfordraget
komplettera den nationella politiken. Gemenskapen ska bidra till att
skydda konsumenternas hilsa, sikerhet och ekonomiska intressen samt
att frdmja deras rétt till information och utbildning. Det finns dock inget
bevisat samband mellan nirings- och hilsopastdenden och en forbattrad
hilsa, vilket forsvagar detta argument. Alla produkter inom unionen
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kommer genom forslaget att omfattas av en reglering. Det innebar enhet-
liga definitioner som en konsument kan ldra sig att kdnna igen, dvs.
okad tydlighet, vilket kan vara en podng. Fragan dr dock hur stor denna
effekt &r.

Harmoniseringsatgarder ska beslutas (enligt art 95) for att uppna ett gott
konsumentskydd.®” Fragan dr om konsumentskyddet dr beroende av att
gemensamma bestimmelser om narings- och hélsopastidenden infors el-
ler om det kan uppnas dven av medlemsstaterna pa egen hand. Detta be-
ror p4 vilken aspekt av konsumentskyddet som avses. Ar det samord-
ning (enhetliga definitioner etc) som behdvs kriavs gemensamma atgér-
der. Ar det daremot redligheten som ska skyddas kan medlemsstaterna
klara detta sjdlva i tillracklig utstrackning. Visserligen medfor principen
om Omsesidigt erkdnnande att andra medlemsldnders varor som lagli-
gen producerats pda hemmamarknaden inte far nekas intrdde pa den
egna marknaden, men det finns redan ett gemensamt grundskydd ge-
nom regler for markning, presentation och reklam. Fragan ar vilken ef-
fekt de nya bestdmmelserna kommer att ha pa redligheten, och om den
motiverar dem.

Ytterligare ett syfte med forslaget till férordning &r att garantera en lojal
konkurrens. Som det ser ut idag dr det i vissa lander inte tillatet att forse
produkter med hilsopastdenden, medan det dr det i andra, ndgot som
kan snedvrida konkurrensen. Hér kan alltsd finnas en poang med ge-
mensamma bestdammelser. Fri rorlighet for varor utgor en del i stravan
efter 6kad integration, ett annat syfte bakom forslaget till ny lagstiftning
och som dessutom utgor ett syfte med gemenskapen och alltsa viger
tungt. I dagsldget géller principen om omsesidigt erkdnnande, och fra-
gan dr hur mycket den fria rorligheten kommer att forbattras av gemen-
samma bestdmmelser.

7.5 Subsidiaritetsbeddmning enligt ekonomiska kriterier
Fri rorlighet for varor inom EU

8 Artikel 153 i Romférdraget.



Varor som lagligen har producerats i en medlemsstat far enligt principen
om Omsesidigt erkdnnande inte nekas intrdde péd en annan medlemsstats
marknad. Foretag behdver darfor inte anpassa sig till olika landers speci-
fika lagstiftning. Antagligen kommer handeln dnda att gynnas av enhet-
liga regler.

Lokalkdannedom

Matkulturen skiljer sig at mellan de olika medlemslinderna och nir-
ingskallorna varierar. Det kan ddrfor hdvdas, som Statens Folkhalsoinsti-
tut gor, att kost och hilsa framst bor vara en nationell angeldgenhet sa
linge det handlar om fragor som vitaminberikning av livsmedel efter-
som detta motiveras av lokala omstidndigheter. Samma resonemang kan
inte foras nar det géller pastdenden i marknadsfoéringen. Dock finns en
koppling till nationell sdrart i det svenska egenatgiardsprogrammet for
hilsopastaenden, dédr nédringsfysiologiska pastdenden méste ha koppling
till funktioner som &r relevanta for svenska forhéllanden.

Bestammelser om redlighet och marknadsféring motverkar inte natio-
nella vanor och kulturella monster. Daremot skulle ndringsprofiler kun-
na sdgas ha koppling till kunskapsargument som kiénnedom om lokala
forhallanden. Det &r ocksa forslagets artikel 4 om faststédllande av nar-
ingsprofiler som remissinstanserna har mest att invanda mot. Det dr inte
troligt att det med framgang gér att hitta naringsprofiler som kan passa
bade den moderne storstadsbon i exempelvis London och bonden pa
landsbygden i Polen. Risken &r att den hér typen av bestimmelser ses
som tontiga vilket kan fa negativ effekt pd andra mer motiverade.

Gemensamma beslut ar kompromisser

Detta &r ett viktigt argument da nyttan med en viss reglering inte star
alldeles klar. Varfor 6dsla tid och pengar pa att komma Gverens om en
forordning som redan har sin motsvarighet nationellt om inga storre
vinster gors?

Enligt forslaget till forordning om nérings- och hilsopastaenden ska for-
teckningar over godkdnda pastdenden upprittas. Detta arbete riskerar
att bli langdraget, eftersom linder kanske foredrar olika uttryckssitt.
Svensk Dagligvaruhandel anser att den exakta formuleringen av ett pa-
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stdende inte bor faststéllas av EFSA, utan tas fram specifikt i varje land
pa grund av olika sprakbruk och olika nationella kostmonster.88 Andra
remissinstanser har kritiserat ansoknings- och godkdnnandeforfarandet
for att vara for komplicerat. Om antalet godkidnda péastaenden blir stort
dr risken att de nya bestimmelserna blir mindre verkningsfulla.

Gréansoverskridande aspekter

Kunskap och information dr pa manga sitt en kollektiv vara. Att ytterli-
gare en person far del av den minskar inte den kunskap som dr tillgéng-
lig for andra (icke-rivalitet). Det finns ockséd vissa svarigheter att ute-
stanga individer fran att ta del av ny information (icke-exkluderbarhet).

Om gemensamma nirings- och hélsopastdenden leder till mer forskning
och en hogre kunskapsniva kan detta resultera i en gransoverskridande
kollektiv vara, till gagn for hela EU. En fordel med en gemensam re-
glering av nidrings- och hilsopastienden &dr ddrmed att forskning och
teknisk utveckling (FoU) kan stimuleras. Det kan helt enkelt vara mer in-
tressant att dgna tid och kraft att ta fram nya livsmedel med hélsobe-
fraimjande effekter om spelreglerna for att kommunicera med konsu-
menterna dr samma inom hela unionen. Detta kan ge fler och bittre pro-
dukter pa marknaden, vilket gagnar konsumenterna samt paverka ge-
menskapens konkurrenskraft gentemot resten av virlden positivt.

En aspekt dr dessutom att det i dagsldget finns ett generellt f6rbud inom
EU mot denna typ av pastaenden, vilket kan motivera att EU:s lagstift-
ning uppdateras for att inte motverka forskning inom omradet. Det &r
dock redan idag mojligt att anpassa den befintliga lagstiftningen for att
mojliggora hilsopdstaenden, vilket bl.a. Sverige har gjort.

Samordningsproblem

Det kan tidnkas att det finns ett visst misstroende mot andra landers pa-
stdende om vad som &r bra for hilsan och viktigt ur ett ndringsperspek-
tiv. Argumentet dr dock svagt for den hér typen av lagstiftning i jamfo-

% Livsmedelsverkets sammanstallning av remissvar, dnr 95/03.



relse med exempelvis hygienbestimmelser eftersom misstron kan framst
finnas nér det géller efterlevnad av regler.

7.6 Slutsats

Det dr, som alltid nédr nya bestammelser infors, svart att veta vilka effek-
terna av en gemensam reglering av nérings- och halsopastaenden kan
tankas bli. Forst efter att listorna 6ver godkdnda pastdenden upprittats
och férordningen tillimpats en tid kan sékrare svar ges. Genom att utga
fran forutsittningarna i dagsldget gér det dock dnda att lyfta fram nagra
synpunkter.

Nar det géller ndrings- och hélsopastdenden framhalls dagens “avsak-
nad av reglering” som ett stort problem. I sjidlva verket dr varken kon-
sumenten eller foretagen réttslosa, det finns ett grundliggande skydd
avseende bade redlighet och lojal konkurrens. Skyddet kan bli battre,
men fragan ér till vilket pris och om detta pris motsvarar kostnaderna
med att inféra de nya bestimmelserna. Vinsten blir istéllet framst att
hilsopastdenden blir enhetliga 6ver Europa vilket kan ge en tydligare
konsumentinformation. EU vill inte langre generellt forbjuda hélsopa-
stdenden eftersom forskningen pa den hir fronten gétt framat - men det
gdr redan idag att anpassa den befintliga lagstiftningen - vilket bl.a. Sve-
rige har gjort. Gemensamma regler for hilsopastdenden kan stimulera
FoU for att utveckla produkter med hélsofraimjande egenskaper, vilket
dr positivt bade for foretagens konkurrenskraft och for konsumenterna.
Nar det giller anpassning till nationella forhallanden innebar en gemen-
sam reglering att Sverige inte langre kan tillimpa den lagstiftning som
redan finns - en lagstiftning som &r anpassad efter svenska behov och
onskemal.

I den juridiska bedémningen ska eventuella stordriftsférdelar och
gransoverskridande aspekter tala for en gemensam reglering. Den eko-
nomiska analysen visar att dessa argument inte dr 6vertygande nar det
giller ndrings- och hilsopastdenden. Sammantaget med bedomningen
utifran kriteriet avseende en eventuell konfliktsituation med fordraget
eller med medlemsstaternas intresse i 6vrigt, lutar det at att gemensam-
ma atgérder inte 4r motiverade enligt subsidiaritetsprincipen.
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Sammanfattande analys och slutsat-
ser

8.1 Problemstallning

Harmoniseringen har gatt langt pa livsmedelsomradet, och olika sitt att
harmonisera har anvénts under arens lopp. Negativ harmonisering in-
nebdr att negativ sdrbehandling av utlindska producenter inte tillats,
vilket innebar att exempelvis tullar pa handeln inom EU inte forekom-
mer, medan positiv harmonisering innebér att gemensamma regler utar-
betas, sa kallad lagharmonisering. Finns det da fog for fortsatt harmoni-
sering eller har harmoniseringen drivits for langt och vore en dtergdng
till beslutsfattande pa nationell nivd motiverad? Fragan om pa vilken
niva ett beslut lampligen bor fattas, det vill sdga hur kompetensen skall
fordelas mellan gemenskapen och medlemsstaterna, dr central inte bara
for livsmedelsomradet utan fo6r EU-samarbetet i stort. Subsidiaritetsprin-
cipen ar tdnkt att vara ett verktyg i denna kompetensfordelning. Enkelt
uttryckt sdger principen att gemenskapen inte bor gora sddant som med-
lemsstaterna kan gora lika bra eller bittre pa egen hand. Detta innebéar
att atgdrder inte bor vidtas pa hogre beslutsniva dn vad som &r nédvéan-
digt med hénsyn till sakfrdgans karaktédr. Principen inférdes som en
motvikt till 6kad unionsmakt men kan motivera bade centralisering och
decentralisering.

Subsidiaritetsprincipen anvands i rapportens tva fallstudier avseende
hygienlagstiftningen samt forslaget till forordning om nérings- och hal-
sopastdenden. I bada fallen infors ny lagstiftning. I fallet med hygienfor-
ordningen handlar det om en omarbetning av en redan befintlig gemen-
sam lagstiftning, medan det for nidrings- och hilsopastdenden innebér att
Kommissionen ger sig i kast med ett omrdde som tidigare saknat
gemensam lagstiftning. Detta betyder inte att det inte funnits nagon lag-
stiftning pa omradet tidigare - lagstiftningen har bara inte varit enhetlig
och gemensam for alla medlemsldnder. Vissa ldnder, som Sverige, har
haft en nationell reglering medan andra forlitat sig pa befintlig gemen-
sam lagstiftning rérande exempelvis redlighet. Analysen omfattar bade
en juridisk och en ekonomisk subsidiaritetsbedomning. Den forra utgar



frdn subsidiaritetsprincipen sasom den har formulerats i EU-férdragen.
Den senare utgar fran ekonomiska kriterier, frimst effektivitet.

8.2 Resultat fran fallstudierna

Livsmedelshygien

Livsmedelshygien har reglerats gemensamt under ldng tid. Dalig hygien
i ett EU-land har konsekvenser for konsumenter och sambhéllet i stort i
andra EU-ldnder via livsmedelsimport och turistbesok. Darmed uppstar
gransoverskridande effekter. Dessutom kan friheten fran smittsamma
sjukdomar ses som en kollektiv nyttighet. Detta talar fér en gemensam
lagstiftning. Ett alternativ till gemensamma hygienbestimmelser skulle
kunna vara att komma 6verens enbart om hur kontrollen ska skotas. Av-
saknad av gemensamma bestimmelser riskerar dock att undergriva tilli-
ten till kvaliteten hos importerade livsmedel och drycker och dessutom
maste det importerande landet gora kontroller som redan gjorts en gang
i ursprungslandet.

Risken for destruktiv tdvlan mellan lagstiftare, som ofta anvéands for att
argumentera for en gemensam lagstiftning, &r knappast ett barande skl
nédr det géller livsmedelshygien. Ett land har inte mycket att vinna pa att
genom slappare lagstiftning forsoka dra till sig foretag som slarvar med
livsmedelshygien eftersom en mindre god livsmedelshygien mérks (forr
eller senare) pa slutprodukten. Den negativa publicitet som foljer ddrav
skadar bade foretaget ifraga och landet. En jamforelse kan goras med
miljoeffekter, exempelvis negativ miljopaverkan av produktionen, vilket
inte médrks pa slutprodukten. Dar dr risken storre att linder forsoker
locka till sig foretag och arbetstillfdllen genom en slipphédnt miljolag-
stiftning.

Gemensam hygienlagstiftning och arbetet inom EU-organ som EFSA och
FVO kan skapa stordriftsférdelar genom samordnad tillsyn och gemen-
sam kontroll och provtagning. FVO genomftr kontroller i linder utanfor
EU som exporterar till gemenskapen, vilket innebar stordriftsférdelar
jamfort med om alla medlemslénder skulle kontrollera detta pa egen
hand. EFSA ska garantera sdkra livsmedel, bland annat genom att sam-
ordna riskbedomning och riskhantering. Byrdkrati och liten insyn kan
dock bli en negativ konsekvens av samordning och utgora en stor kost-
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nad. Likasa kan forhandlingarna ta tid vilket ocksd kan minska eventuel-
la stordriftsfordelar.

Andra nackdelar med en gemensam lagstiftning &r att den kraver kom-
promisser som inte tar hdnsyn till nationella traditioner, preferenser och
lokala forhallanden - sdrskilt till att alla regioner inom EU inte har sam-
ma forekomst av sjukdomar. Gemensamma enhetliga regler kan leda till
for strang lagstiftning i vissa ldnder, och for slapp i andra, och kanske
inte optimalt nagonstans. I synnerhet &r test for sjukdomar som knappt
forekommer i ett land &r bade onodig och kostsam.

Slutligen &r dven formen for lagstiftningen en subsidiaritetsfraga, efter-
som medlemsstaterna far olika grad av handlingsfrihet beroende p& hur
lagstiftningen utformas. Livsmedelshygien &r ett exempel dar detaljre-
glering anvénds for att en viss hantering skulle bli mera sannolik. I den
nya forordningen har lagtexten férenklats, gjorts mer sammanhéngande
samt fatt en hog grad av flexibilitet, vilket underlittar lokal anpassning.
Detta dr fordelaktigt ur subsidiaritetssynpunkt. Dessutom kommer fo-
kus i storre utstrackning att ligga pa maluppfyllelse. Foretagaren bér an-
svaret for att livsmedelsproduktionen eller hanteringen dr hygienisk,
vilket dr ett naturligt led i en lagstiftning som bygger pa maluppfyllelse.
Ansvar hos foretagaren &r positivt eftersom det bor vara det mest effek-
tiva sittet att uppna en god hygien; det dr dar intresset maste finnas.

Sammanfattningsvis kan det ségas att, som en av hornstenarna i livsme-
delslagstiftningen och med tydlig koppling till faktorer som trovérdig-
hetsproblem, mycket talar for att livsmedelshygien bor vara en gemen-
sam angelidgenhet. De nackdelar som en gemensam niva medfér upp-
vdgs delvis genom de nya forordningarnas flexibilitet och mojlighet till
anpassning till nationella férhdllanden. Likasa &r den fordandring av for-
men av lagstiftningen som Kommissionen forslagit gynnsam ur subsidi-
aritetssynpunkt.

Narings- och héalsopastadenden

Forslaget till forordning om hélso- och niringspéastaenden innebdr nya
landvinningar for gemenskapen, dven om det redan i dagsldget finns
forbud mot pastdenden om samband mellan livsmedel och lindrande av



sjukdom, samt markningsregler pa gemensam niva. Forslaget innebér en
mojlighet till pastdenden om livsmedel, under reglerade former. Detta &r
dock verklighet i ndgra linder som pa nationell niva redan infort lik-
nande lagstiftning.

Narings- och i synnerhet hilsopastidenden kan ses som fortroendeegen-
skaper, i princip omojliga for individuella konsumenter att pa egen hand
kontrollera. Detta kan vara ett skil for reglering av omradet, sérskilt som
forskningen har lett till att produkter med helt nya egenskaper har ska-
pats. Denna utvecklig lar dessutom fortsitta. Samtidigt bor det papekas
att varken konsumenten eller foretagen &r rattslosa, trots att “avsaknad
av reglering” ibland framhalls som ett stort problem. I sjdlva verket finns
det ett grundldggande skydd avseende bade redlighet och lojal konkur-
rens inom EU.

Mycket av argumentationen bakom férordningen gar ut pd att forbattra
folkhilsan. Det dr dock osdkert om det finns ett tydligt samband mellan
pastaenden pa livsmedel och sundare kostvanor. Pastdenden ér inte all-
tid ldtta att ta till sig som konsument eftersom det forutsitter kunskap
och insikt som manga antagligen inte har. Det finns risk foér évertro pa
pastaenden och kanske till och med 6verkonsumtion som inte dr nyttig.

Finns det da skél for en gemensam reglering? Varken gransoverskridan-
de effekter eller kollektiva nyttigheter &r sarskilt framtrddande nir det
giller ndrings- och hilsopastaenden. Handeln underldttas dock av ge-
mensamma regler. For foretagen kan gemensamma regler for hélsopa-
stdenden stimulera FoU for att utveckla produkter med hélsoframjande
egenskaper, eftersom de far en storre marknad for sina produkter dn
bara den nationella.

Enligt forslaget till forordning om narings- och hilsopastaenden ska for-
teckningar over godkinda pastdenden upprittas. Det finns troligtvis
inga samordningsvinster med att gemensamt faststdlla den exakta for-
muleringen av dessa pastdenden eftersom en anpassning till nationella
forhallanden kan behovas. Vidare riskerar komplicerade anscknings-
och godkidnnandeforfaranden att hoja kostnaden for politiken.
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Nar det giller nédringsprofiler dr det svart att se nyttan med att de dr ge-
mensamma. Inget av de vanligaste argumenten for en gemensam re-
glering forefaller tillampligt i detta fall. Matvanor, inkomster och utbild-
ning skiljer sig avsevart mellan olika delar av EU. Detta gor det svart att
utforma naringsprofilerna pa ett sitt som &r begripligt och relevant for
hela befolkningen inom EU. Risken &r att gemensamma néringsprofiler
ses som pekpinnar, och ger en negativ effekt &ven pa andra gemensam-
ma bestdmmelser. De nya bestdmmelserna kan dessutom fa till foljd att
nationellt inarbetade system foér konsumentvigledning kanske maste
anpassas eller tas bort. Exempelvis kan den svenska nyckelhdlsmark-
ningen tvingas férsvinna.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att det finns vissa férdelar med
en gemensam politik nér det géller principer f6r utformning av narings-
och hilsopastdenden. Den befintliga gemensamma lagstiftningen ger
dock bade konsumenter och féretag ett grundskydd samtidigt som loka-
la forhallanden spelar en stor roll fér hur pastdenden och information
kan utformas. Den samlade bedomningen &r dérfor att ytterligare lag-
stiftning pa omradet bor vara en nationell angeldgenhet.

8.3 Behovs gemensamma livsmedelsregler? —en vidare
diskussion

Utmarkande for livsmedelomréadet &r spretighet och en hog grad av lag-
harmonisering inom EU. Médnga olika verksamheter omfattas och det
finns flera aspekter som overlappar andra omraden, som konsument-
skydd och jordbrukspolitik. De tva fall som analyserades i denna rap-
port illustrerar tva olika typer av regleringar inom livsmedelslagstift-
ning. Det forsta fallet 4r en processreglering av produktion och distribu-
tion av livsmedel med avseende pa hygien. Det andra far ndrmast be-
traktas som konsumentupplysning. Argumenten for att gemensamt re-
glera livsmedelshygien &r betydligt starkare dn att gemensamt utforma
regler for konsumentupplysning om matens innehall och hélsoegenska-

per.

Livsmedelslagstiftningen pa nationell niva &r djupt rotad i medlemssta-
ternas réttshistoria. Trots att principer och begrepp liknar varandra skil-
jer sig nationella dtgarder at till en del nér det géller synsétt och detaljer.



Detta kan ge upphov till storningar som férsvara handelsutbytet mellan
lainderna pa den inre marknaden. Detta argument anvéands ocksa flitigt
som motiv till ny lagstiftning. Aven i fallstudierna har detta argument
framskymtat. Under lang tid var syftet med harmonisering av livsme-
delslagstiftningen just att undanréja handelshinder, men under senare
tid har dven andra varden fatt hog prioritet. Detta géller framst sdkerhet
i livsmedel, men dven fragor som konsumentskydd och nutrition har fatt
okad uppmairksamhet. Samtidigt dr kopplingen till den inre marknadens
funktion fortfarande stark.

Det kan konstateras att handel visserligen underlittas av identiska regler
- men fragan dr om det utgdr en forutsittning. Ett alternativ till laghar-
monisering (positiv harmonisering) dr ekvivalens genom principen om
Omsesidigt erkdnnande, kombinerat med gemensamma grundldggande
krav pa likabehandling som forbud mot subventioner och nationell
diskriminering (negativ harmonisering). Férdelen med en sadan 16sning
dr att stelhet i systemet undviks, och att mer detaljerade bestimmelser
genom att antas nationellt kan anpassas efter lokala forutsittningar. Det
framsta argumentet mot denna losning &r att samordnade nationella reg-
ler kan brista i trovardighet - man litar helt enkelt inte pa att andra lan-
ders regleringar ar tillrdckliga - och darfor kvarstar den handelshind-
rande effekten. Ett annat handelsrelaterat motiv till harmonisering &r
slutligen behovet av att jamna ut spelplanen. Allt gér dock inte att har-
monisera, naturliga forutséttningar varierar och sa kommer det alltid att
vara. Situationen blir ddrfor aldrig helt jamlik for féretagen inom unio-
nen.

Tidig harmonisering inom gemenskapen, som var i form av standarder,
till exempel vad 6l far innehalla, utgor ett exempel pa dalig gemensam
lagstiftning. Standarder laser fast ett visst vdrde vid en viss tidpunkt. Fo-
rekomsten av EU-limpor och EU-sylt inverkar negativt pad méangfald och
utbud och har ingen hélso- eller konsumentaspekt. En mycket stor del av
handelsutbytet mellan linderna saval for livsmedel som for andra pro-
dukter sker i form av sé kallad intrahandel, det vill sdga samtidig export
och import av olika varianter av samma slags varor. En viktig drivkraft
bakom denna form av handel &r konsumenternas preferens for ett varie-
rat, snarare dn uniformt, utbud av produkter. En langt driven harmoni-
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sering riskerar darfor att snarare minska dn att 6ka handeln. Ytterligare
en aspekt dr att forskning och produktutveckling kan himmas om det dr
bestamt vad ett visst livsmedel fér innehalla eller inte. Rent praktiskt &r
det slutligen svart, tidskrdavande och ibland oméjligt att komma 6verens,
eftersom ldnder har sa olika syn pa vad som ska krdvas av olika typer av
livsmedel. Utvecklingen har darfor gatt mot mer flexibla regler med méj-
lighet till nationell anpassning.

Avslutningsvis dr fragan om var griansen gar mellan EU:s befogenheter
och nationalstatens suveranitet i hogsta grad aktuell, sdrskilt ndr gemen-
skapen utvidgas och nér allt fler sakomraden tas i ansprak fér gemen-
sam lagstiftning. Det problem som avsaknaden av tydlig vigledning i
EU:s fordrag rorande denna gransdragning skapar, kan delvis losas ge-
nom att ekonomisk teori anvédnds i en systematisk analys som identifie-
rar vilka vinster och vilka kostnader en gemensam lagstiftning medfor.

Denna studie &r ett exempel pa den ansatsen. Pa sa sitt blir det tydligare
om den foreslagna lagstiftningen verkligen medfor ett mervirde for ge-
menskapen eller ej. Det gor det ocksd enklare att skilja pa argument som
ror “behovet av att reglera ett omrade” och “behovet av att gemensamt
reglera ett omrdde”, vilket inte behtver vara samma sak.
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